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Presentación 


Durante el siglo xxi las ciudades mexicanas seguirán siendo el espacio vital 
sobre el cual se desarrollarán las principales funciones económicas, políticas, 
sociales y culturales, así como las contradicciones inherentes a la sociedad 
actual, entre ellas el fenómeno de los asentamientos humanos precarios e 
informales, los cuales, no obstante las políticas institucionales aplicadas para 
resolverlos, seguirán presentes y llamarán la atención de científicos socia¬ 
les y de instituciones gubernamentales por su gravedad para mantener el 
equilibrio social y reducir las disparidades entre grupos y clases sociales. 

El territorio nacional ha tomado una nueva dimensión al reagrupar a 
diferentes capas de la población y actividades económicas en áreas y regiones 
cuyo crecimiento no ha pasado desapercibido, motivando de esa manera 
el surgimiento de polos de crecimiento industrial, turístico y comercial e 
inyectando un impresionante vigor a diversas zonas del país, entre las que 
destacan el norte y la frontera con eua, y las costas. 

Hoy México es un país eminentemente urbano con claras tendencias a 
concentrar de manera creciente población y actividades económicas en las 
ciudades y sus entornos regionales; entender este fenómeno es fundamen¬ 
tal para orientar las políticas públicas de todos los sectores de la economía 
y la sociedad, ya que conforme avanza la concentración urbana, las ciuda¬ 
des se expanden y ocupan tierra de manera acelerada, utilizando mecanis¬ 
mos mercantiles que resultan centrales para determinar esta ocupación. 

El suelo ejidal, privado y público, pero sobre todo el primero, es la 
materia prima principal del proceso de urbanización; en México está pre¬ 
dominando su carácter mercantil, abandonándose paulatinamente su fun¬ 
ción social como elemento material para el asentamiento de la sociedad y 
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para garantizar un lugar para los servicios y equipamientos públicos qu 
toda comunidad urbana requiere. 

Por ello, ha servido, por una parte, para el crecimiento y consolidación 
de la ciudad moderna y formal y, paradójicamente, ha sido, por la otra, c | 
instrumento central del precarismo urbano, ya que por razones de merca¬ 
do (los más pobres no pueden pagar el precio del suelo urbano formal) en 
la periferia de las ciudades, desde las pequeñas hasta las metrópolis, se han 
alojado millones de personas sin otra opción de localización, para quienes 
la modernidad no tiene significado alguno más allá de contar con un peda¬ 
zo de tierra en donde alojarse. 

Para estas familias que representan más de la mitad de la población urba¬ 
na del país, la ocupación del suelo urbano continúa siendo fundamental¬ 
mente informal, en un abanico de posibilidades que van desde la ilegalidad 
en la tenencia de la tierra y el proceso de ocupación, hasta la irregulari¬ 
dad por falta de cumplimiento de las normas de urbanización. El proceso 
incluye el acceso ilegal o irregular a muchos servicios públicos (agua, ener¬ 
gía, drenaje, manejo de residuos sólidos), ante la indiferencia de las autori¬ 
dades y la sociedad que ven, pero no miran, estos asentamientos. 

La precariedad de vida y la injusticia social intrínseca que representa 
así como su creciente magnitud y gravedad, exigen una masiva, profunda y 
permanente atención por parte del Estado y del mercado, ya que ambos pue¬ 
den ser claramente reclamados como responsables principales de este 
problema: el primero, por abandono y el segundo por exclusión por la 
vía del precio. La base de esta necesaria atención debe ser el conocimiento del 
fenómeno, su ubicación en el todo social y su explicación estructural desde 
el modelo mismo de desarrollo del país, lo que implica su permanente estu¬ 
dio por parte de las ciencias sociales principalmente. El asunto es de tal im¬ 
portancia que de no actuarse lo más pronto posible, las contradicciones que 
caracterizan a la ciudad mexicana continuarán agudizándose, poniendo 
en riesgo la gobernabilidad y el funcionamiento adecuado de las aglome¬ 
raciones urbanas. 

Como respuesta a lo anterior surgió en enero de 2005 la iniciativa de 
crear un foro que permitiera concentrar el estudio y el debate en el fenó¬ 
meno del suelo urbano, al considerarlo el factor central en el proceso de 
urbanización. 

Nació así el Congreso Nacional de Suelo Urbano que se realizó po f 
primera ocasión en la Ciudad de México los días 23, 24 y 25 de noviem¬ 
bre de 2005 y posteriormente en la ciudad de Chihuahua los días 17,18 y 19 
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de octubre de 2007; sus promotores han sido académicos, funcionarios y re¬ 
presentantes de organizaciones sociales, preocupados por la profundización 
de los problemas urbanos y la mínima atención que ha tenido el suelo urbano 
y sus mercados por parte del Estado. 

Una importante decisión desde el Primer Congreso Nacional de Suelo 
Urbano fue conformar un Comité Organizador Permanente, responsable 
de garantizar la continuidad de los trabajos y coordinar la organización de 
cada congreso. Ha sido coordinado por el Programa Universitario de Es¬ 
tudios sobre la Ciudad (puec) de la unam, por el Programa de Maestría en 
Planeación y Políticas Metropolitanas de la UAM-Azcapotzalco y, actualmen¬ 
te, por El Programa Interdisciplinario de Estudios Urbanos y Ambientales 
(Prourba) de El Colegio Mexiquense, A.C. 

Otra decisión relevante ha sido complementar la coordinación del Con¬ 
greso por medio del Comité Científico que se ha conformado en las dos emi¬ 
siones del Congreso. 

El Segundo Congreso Nacional de Suelo fue un foro y un encuentro 
entre distintos sectores de la sociedad: académico, organizaciones sociales, 
administración pública de los tres ámbitos de gobierno y el sector priva¬ 
do, para discutir acerca del tema urbano y de manera específica sobre el 
fenómeno de la irregularidad en la tenencia de la tierra, particularmente 
en asentamientos humanos de muy bajo ingreso en las ciudades mexicanas. 

La primera actividad para organizar el Segundo Congreso fue la insta¬ 
lación del Comité Permanente con 27 miembros, 1 a efecto de definir una 
agenda de temas vinculados con la atención de la irregularidad, a fin de 
ampliar la discusión posteriormente -en una segunda fase- invitando a 
otros actores involucrados en el estudio y atención de dicho fenómeno. 

Del sector público participaron: la Subsecretaría de Desarrollo Urba¬ 
no y Ordenación del Territorio de la Secretaría de Desarrollo Social 
(Sedesol), la Comisión para la Regularización de la Tenencia de la Tierra 
(Corett) y la Comisión Nacional de Vivienda (Conavi). Del sector acadé¬ 
mico participaron: el Programa Universitario de Estudios sobre la Ciudad 
(puec), el Posgrado en Urbanismo de la Facultad de Arquitectura y la Licen¬ 
ciatura en Urbanismo de la Universidad Nacional Autónoma de México 
(unam), la Maestría en Planeación y Políticas Metropolitanas de la Universi¬ 
dad Autónoma Metropolitana (uam)> unidad Azcapotzalco, la Universidad 
de Guadalajara (u de g) y El Colegio de México (Colmex), además de onu- 
Hábitat e ideas. Finalmente El Colegio Mexiquense, a través del Programa 
Interdisciplinario de Estudios Urbanos y Ambientales (Prourba), el cual 
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asumió la coordinación general del Segundo Congreso Nacional de 
lo 2 . En total 12 instituciones públicas, académicas y del sector C - Suc ' 
conformaron el Comité Organizador Permanente. Va do 

De igual forma, el 24 de julio de 2007 se constituyó el Comité Ci 
del Segundo Congreso Nacional de Suelo Urbano, con el objetivo 
zar tres funciones básicas: seleccionar y evaluar las ponencias a ser * 
tadas en el congreso, colaborar como moderadores o relatores du Presen ' 
evento y constituirse como Comité Editorial para la publicará el 
bro resultado de este encuentro. El Comité fue coordinado por El r 
gio Mexiquense, A.C., y estuvo integrado por 16 miembros del ámí'" 
académico, gubernamental, privado y de la sociedad civil 1 . bUo 

En julio de 2007 se emitió la convocatoria al Segundo Cn™ v, 
nal de Suelo Urbano, con el propósito de promS^S^^ 
stdn abierta sobre el fenómeno de la informalidad y la opemctón d 
mercados y submercados de tierra y para revisar las D ol(tL í,. d * SUs 
regularización y las relativas a la atención de los i J, PUbllcas d ‘ 
bajo ingreso que se aplican en las ciudades £ ^ ^ de “** 

cuatropropuiatas de laUer»^ 36Mr H* ponenc ‘ as > s ' ete carteles y 
del Segundo Congresl también p eslóT Ca " dÍda,OS 3 po "»‘« 

Nacional de Suelo Urbano efectuX ' 2005 DeT ^ C °" gr «° 
nencia, 56.2 por ciento fue enviada ^ ° 0S 64 res dmenes de po- 

correspondió a propuestas del cobré ^ * academia - 29 - 7 por ciento 
Poder legislativo) y 14 por ciento a la inré^ ?** ámbitos (incluyendo al 
dencia por región. 61.3 por ciento radica en h ^ CUan *° 3 la pr0 “’ 

es de la región norte y 11 3 pertenece . , regldn centr0 > 27.4 por ciento 
República Mexicana 3 ent,dades f ' d erativas del sur de la 

León y Sonoraj'dlTr^n'an^o ^ federativas: Chihuahua. Nuevo 
Jalisco. Estado de México^" “ *?** Tla « a ' a . D.F.. Morelos, 
Michoacán y San Luis Potosí v final °’ ' d j g °’ Collma ' Puebla. Querétaro, 
estados: Veracruz, Guerrero y YucatáTT’^ l* región sur participaron tres 
por ciento de los estados del naíc ° tota ^ ^ entidades federativas: 56 
Se invitó a tres expertos ? ? Stuvo ^presentado. 

Janeiro, de ONu-Hábitat y í la Universi dad Federal de Rio de 

resúmenes de ponencia recibidos mVe [ S1 f ^ Texas en Austin. De los 64 
sentaron ponencia en el congreso ^ Se ecc,onar °n 56 finalistas, de ellos pre- 
mesa uno, 11 a la mesa dos v 18 a i * 6 ° S cua ^ es » 24 correspondieron a la 

a ni ^ sa * re $> asimismo, se realizaron tres 
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talleres simultáneos con temas especializados, se presentó un libro y se exhi¬ 
bieron cinco carteles alusivos al tema del Congreso. 

El Segundo Congreso Nacional de Suelo Urbano se efectuó en la ciudad 
de Chihuahua, los días 17,18 y 19 del mes de octubre de 2007. El aspecto 
central del análisis durante estos tres días giró en torno a la irregularidad 
y el suelo urbano, buscando responder a la pregunta ¿cómo incidir en las 
prácticas sociales y hacia dónde dirigir las políticas públicas en México 
para enfrentar dicho fenómeno? 

De esta manera, el evento fue organizado con base en tres grandes te¬ 
mas e igual número de mesas: 

• El fenómeno de la irregularidad en la tenencia del suelo: causas, 
magnitudes, submercados y actores sociales. 

• Irregularidad y políticas públicas: los programas de regularización 
de las instituciones federales y las respuestas estatales y municipales. 

• Buenas prácticas y alternativas de manejo de la irregularidad en las 
ciudades mexicanas. 

En particular, se buscó responder a las siguientes interrogantes: la irregu¬ 
laridad en la tenencia de la tierra y en la ocupación del espacio en las 
ciudades crece: ¿cuál es su magnitud?, ¿dónde ocurre?, ¿para qué usos y 
grupos sociales? 

La incapacidad de pago y la baja oferta de suelo habitacional “legal” 
para las familias de más bajo ingreso en muchas ciudades es la causa prin¬ 
cipal de la informalidad y el precarismo urbano en México: ¿es un fenóme¬ 
no estructural provocado por el modelo económico o es un fenómeno 
derivado de la baja atención gubernamental a la urbanización? 

La capacidad de respuesta de los gobiernos locales fronterizos ante la 
llegada masiva de migrantes para trabajar en la maquila o emigrar a Estados 
Unidos ha determinado el surgimiento de numerosos asentamientos irregu¬ 
lares. ¿Cuáles son las especificidades y alternativas de atención al fenómeno 
de la irregularidad en las ciudades fronterizas? 

Ante la magnitud de los retos de una urbanización acelerada e irregular, 
existen políticas públicas y prácticas (buenas y malas) que intentan resolver 
los problemas surgidos de la urbanización irregular. ¿Cuáles son estas polí¬ 
ticas y prácticas? ¿Cuáles sus resultados? ¿Qué alternativas se proponen? 
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para garantizar un lugar para los servicios y equipamientos públicos q Ue 
toda comunidad urbana requiere. 

Por ello, ha servido, por una parte, para el crecimiento y consolidación 
de la ciudad moderna y formal y, paradójicamente, ha sido, por la otra, e | 
instrumento central del prccarismo urbano, ya que por razones de merca- 
do (los más pobres no pueden pagar el precio del suelo urbano formal) cq 
la periferia de las ciudades, desde las pequeñas hasta las metrópolis, se han 
alojado millones de personas sin otra opción de localización, para quienes 
la modernidad no tiene significado alguno más allá de contar con un peda- 
zo de tierra en donde alojarse. 

Para estas familias que representan más de la mitad de la población urba- 
na del país, la ocupación del suelo urbano continúa siendo fundamental¬ 
mente informal, en un abanico de posibilidades que van desde la ilegalidad 
en la tenencia de la tierra y el proceso de ocupación, hasta la irregulari¬ 
dad por falta de cumplimiento de las normas de urbanización. El proceso 
incluye el acceso ilegal o irregular a muchos servicios públicos (agua, ener¬ 
gía, drenaje, manejo de residuos sólidos), ante la indiferencia de las autori¬ 
dades y la sociedad que ven, pero no miran, estos asentamientos. 

La precariedad de vida y la injusticia social intrínseca que representa 
así como su creciente magnitud y gravedad, exigen una masiva, profunda y 
permanente atención por parte del Estado y del mercado, ya que ambos pue¬ 
den ser claramente reclamados como responsables principales de este 
problema: el primero, por abandono y el segundo por exclusión por la 
vía del precio. La base de esta necesaria atención debe ser el conocimiento del 
fenómeno, su ubicación en el todo social y su explicación estructural desde 
el modelo mismo de desarrollo del país, lo que implica su permanente estu¬ 
dio por parte de las ciencias sociales principalmente. El asunto es de tal im¬ 
portancia que de no actuarse lo más pronto posible, las contradicciones que 
caracterizan a la ciudad mexicana continuarán agudizándose, poniendo 
en riesgo la gobernabilidad y el funcionamiento adecuado de las aglome¬ 
raciones urbanas. 

Como respuesta a lo anterior surgió en enero de 2005 la iniciativa de 
crear un foro que permitiera concentrar el estudio y el debate en el fenó¬ 
meno del suelo urbano, al considerarlo el factor central en el proceso de 
urbanización. 

Nació así el Congreso Nacional de Suelo Urbano que se realizó p° r 
primera ocasión en la Ciudad de México los días 23, 24 y 25 de noviem¬ 
bre de 2005 yposteriormente en la ciudad de Chihuahua los días 17, 18 y 19 
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de octubre de 2007; sus promotores han sido académicos, funcionarios y re¬ 
presentantes de organizaciones sociales, preocupados por la profundización 
de los problemas urbanos y la mínima atención que ha tenido el suelo urbano 
y sus mercados por parte del Estado. 

Una importante decisión desde el Primer Congreso Nacional de Suelo 
Urbano fue conformar un Comité Organizador Permanente, responsable 
de garantizar la continuidad de los trabajos y coordinar la organización de 
cada congreso. Ha sido coordinado por el Programa Universitario de Es¬ 
tudios sobre la Ciudad (puec) de la unam, por el Programa de Maestría en 
Planeación y Políticas Metropolitanas de la UAM-Azcapotzalco y, actualmen¬ 
te, por El Programa Interdisciplinario de Estudios Urbanos y Ambientales 
(Prourba) de El Colegio Mexiquense, A.C. 

Otra decisión relevante ha sido complementar la coordinación del Con¬ 
greso por medio del Comité Científico que se ha conformado en las dos emi¬ 
siones del Congreso. 

El Segundo Congreso Nacional de Suelo fue un foro y un encuentro 
entre distintos sectores de la sociedad: académico, organizaciones sociales, 
administración pública de los tres ámbitos de gobierno y el sector priva¬ 
do, para discutir acerca del tema urbano y de manera específica sobre el 
fenómeno de la irregularidad en la tenencia de la tierra, particularmente 
en asentamientos humanos de muy bajo ingreso en las ciudades mexicanas. 

La primera actividad para organizar el Segundo Congreso fue la insta¬ 
lación del Comité Permanente con 27 miembros, 1 a efecto de definir una 
agenda de temas vinculados con la atención de la irregularidad, a fin de 
ampliar la discusión posteriormente -en una segunda fase- invitando a 
otros actores involucrados en el estudio y atención de dicho fenómeno. 

Del sector público participaron: la Subsecretaría de Desarrollo Urba¬ 
no y Ordenación del Territorio de la Secretaría de Desarrollo Social 
(Sedesol), la Comisión para la Regularización de la Tenencia de la Tierra 
(Corett) y la Comisión Nacional de Vivienda (Conavi). Del sector acadé¬ 
mico participaron: el Programa Universitario de Estudios sobre la Ciudad 
(puec), el Posgrado en Urbanismo de la Facultad de Arquitectura y la Licen¬ 
ciatura en Urbanismo de la Universidad Nacional Autónoma de México 
(unam), la Maestría en Planeación y Políticas Metropolitanas de la Universi¬ 
dad Autónoma Metropolitana (uam), unidad Azcapotzalco, la Universidad 
de Guadalajara (u de c) y El Colegio de México (Colmex), además de onu- 
Hábitat e ideas. Finalmente El Colegio Mexiquense, a través del Programa 
Interdisciplinario de Estudios Urbanos y Ambientales (Prourba), el cual 
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asumió la coordinación general del Segundo Congreso Nacional de Su e 
lo 2 . En total 12 instituciones públicas, académicas y del sector privad 0 
conformaron el Comité Organizador Permanente. 

De igual forma, el 24 de julio de 2007 se constituyó el Comité Científi Co I 
del Segundo Congreso Nacional de Suelo Urbano, con el objetivo de realj. 
zar tres funciones básicas: seleccionar y evaluar las ponencias a ser presen, 
tadas en el congreso, colaborar como moderadores o relatores durante el 
evento y constituirse como Comité Editorial para la publicación del 1¡. 
bro resultado de este encuentro. El Comité fue coordinado por El Colé- 
gio Mexiquense, A.C., y estuvo integrado por 16 miembros del ámbito 
académico, gubernamental, privado y de la sociedad civil 3 . 

En julio de 2007 se emitió la convocatoria al Segundo Congreso Nació- j 
nal de Suelo Urbano, con el propósito de promover y provocar una discu¬ 
sión abierta sobre el fenómeno de la informalidad y la operación de sus 
mercados y submercados de tierra y para revisar las políticas públicas de 
regularización y las relativas a la atención de los asentamientos de muy 
bajo ingreso que se aplican en las ciudades del país. 

Se recibieron para dictamen 64 resúmenes de ponencias, siete carteles y 
cuatro propuestas de talleres. El 36 por ciento de los candidatos a ponentes 
del Segundo Congreso también presentó ponencia en el Primer Congreso 
Nacional de Suelo Urbano efectuado en 2005. De los 64 resúmenes de po¬ 
nencia, 56.2 por ciento fue enviado desde la academia, 29.7 por ciento 
correspondió a propuestas del gobierno en sus tres ámbitos (incluyendo al 
poder legislativo) y 14 por ciento, a la iniciativa privada. En cuanto a la proce¬ 
dencia por región, 61.3 por ciento radica en la región centro, 27.4 por ciento 
es de la región norte y 11.3 pertenece a entidades federativas del sur de la 
República Mexicana. 

Del norte participaron tres entidades federativas: Chihuahua, Nuevo 
León y Sonora; de la región centro, 12 estados: Tlaxcala, D.F., Morelos, 
Jalisco, Estado de México, Guanajuato, Hidalgo, Colima, Puebla, Querétaro, 
Michoacán y San Luis Potosí, y finalmente, de la región sur participaron tres 
estados: Veracruz, Guerrero y Yucatán. En total, 18 entidades federativas: 56 
por ciento de los estados del país estuvo representado. 

Se invitó a tres expertos extranjeros: de la Universidad Federal de Río de 
Janeiro, de ONU-Hábitat y de la Universidad de Texas en Austin. De los 64 
resúmenes de ponencia recibidos, se seleccionaron 56 finalistas, de ellos pre¬ 
sentaron ponencia en el congreso 53, de los cuales, 24 correspondieron a I a 
mesa uno, 11 a la mesa dos y 18 a la mesa tres; asimismo, se realizaron tres 
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talleres simultáneos con temas especializados, se presentó un libro y se exhi¬ 
bieron cinco carteles alusivos al tema del Congreso. 

El Segundo Congreso Nacional de Suelo Urbano se efectuó en la ciudad 
de Chihuahua, los días 17,18 y 19 del mes de octubre de 2007. El aspecto 
central del análisis durante estos tres días giró en torno a la irregularidad 
y el suelo urbano, buscando responder a la pregunta ¿cómo incidir en las 
prácticas sociales y hacia dónde dirigir las políticas públicas en México 
para enfrentar dicho fenómeno? 

De esta manera, el evento fue organizado con base en tres grandes te¬ 
mas e igual número de mesas: 

• El fenómeno de la irregularidad en la tenencia del suelo: causas, 
magnitudes, submercados y actores sociales. 

• Irregularidad y políticas públicas: los programas de regularización 
de las instituciones federales y las respuestas estatales y municipales. 

• Buenas prácticas y alternativas de manejo de la irregularidad en las 
ciudades mexicanas. 

En particular, se buscó responder a las siguientes interrogantes: la irregu¬ 
laridad en la tenencia de la tierra y en la ocupación del espacio en las 
ciudades crece: ¿cuál es su magnitud?, ¿dónde ocurre?, ¿para qué usos y 
grupos sociales? 

La incapacidad de pago y la baja oferta de suelo habitacional “legal” 
para las familias de más bajo ingreso en muchas ciudades es la causa prin¬ 
cipal de la informalidad y el precarismo urbano en México: ¿es un fenóme¬ 
no estructural provocado por el modelo económico o es un fenómeno 
derivado de la baja atención gubernamental a la urbanización? 

La capacidad de respuesta de los gobiernos locales fronterizos ante la 
llegada masiva de migrantes para trabajar en la maquila o emigrar a Estados 
Unidos ha determinado el surgimiento de numerosos asentamientos irregu¬ 
lares. ¿Cuáles son las especificidades y alternativas de atención al fenómeno 
de la irregularidad en las ciudades fronterizas? 

Ante la magnitud de los retos de una urbanización acelerada e irregular, 
existen políticas públicas y prácticas (buenas y malas) que intentan resolver 
los problemas surgidos de la urbanización irregular. ¿Cuáles son estas polí¬ 
ticas y prácticas? ¿Cuáles sus resultados? ¿Qué alternativas se proponen? 
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En la mesa uno, relativa al fenómeno de la irregularidad en ¡a tenencia del 
suelo: causas, magnitudes, submercados y actores sociales, se tuvo como refe¬ 
rencia el debate sobre las causas de la irregularidad en el proceso de ocupa¬ 
ción y mercadeo de suelo urbano en México; pareciera estar claro que los 
modelos económico y político adoptados por el país desde la década de 1980 
han tenido entre sus consecuencias una tendencia mayor a la urbanización y 
también a mayor informalidad; la razón principal es, probablemente, el 
retiro parcial del gobierno en el control y orientación de la urbanización y 
el posicionamiento de los mercados inmobiliarios como verdaderos 
orientadores del proceso. Si bien la pobreza urbana no explica suficiente¬ 
mente el proceso de precarismo urbano, sigue siendo un ingrediente central. 

De igual forma, y no obstante el crecimiento del fenómeno de la infor¬ 
malidad, persiste en México una falta de información sobre su magnitud y 
características, y sobre todo una falta de diálogo permanente y procesos 
de investigación científica que permitan ofrecer un conocimiento más cer¬ 
tero para enfrentarlo desde la sociedad y el gobierno. 

Asimismo, se observó que desde las modificaciones a la legislación agra¬ 
ria en México (1992), la informalidad en la tenencia de la tierra y en los 
usos de suelo ha cambiado, dándose un incremento en la participación de 
otros actores en este problema, desde grupos sociales de alto ingreso hasta 
oficinas de gobierno. 

Por otra parte, en la mesa dos, Irregularidad y políticas públicas: los progra¬ 
mas de regularización de las instituciones federales y las respuestas estatales)' 
municipales, el punto de partida fue que uno de los principales factores que 
se ha vinculado al muy mal funcionamiento gubernamental en el manejo 
del suelo urbano es, por una parte, que las decisiones y operación están 
centralizadas en organismos nacionales y, por la otra, la incapacidad esta¬ 
tal y municipal para enfrentar este fenómeno, no obstante que impacta 
gravemente la calidad de vida de las ciudades. 

Por ello, se planteó que las responsabilidades deberían ser compartidas 
entre los tres ámbitos, especialmente apoyando a los gobiernos locales, ya 
que en esta esfera los gobiernos están más vinculados con la vida urbana que 
el gobierno estatal o nacional. 

Finalmente, en la mesa tres, Buenas prácticas y alternativas de manejo de la 
irregularidad en las ciudades mexicanas, se puso sobre la mesa de discusión 
que la revisión sistemática y el análisis de las prácticas que se aplican en el 
país para atender el fenómeno de la irregularidad es un camino para replicar 
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los magros éxitos y para no repetir más los graves errores que han llevado al 
país a situaciones de desarrollo urbano crítico. Se planteó la necesidad de 
que en los tres ámbitos de gobierno y en las organizaciones sociales, priva¬ 
das, así como en la academia, se ponga a discusión esta problemática en cada 
ciudad y se definan acciones concretas de intervención. 

Cada una de las mesas contó con moderadores y relatores. Los primeros 
se encargaron de conducir los trabajos, y los segundos realizaron las 
relatorías por mesa 4 . 

Además de las ponencias presentadas en las mesas de trabajo, se expu¬ 
sieron tres ponencias magistrales a cargo de expertos internacionales en el 
tema de la informalidad y el suelo urbano 5 . 

El Congreso reunió a más de 350 personas entre asistentes, ponentes y 
expertos de diversos estados del país, así como expertos de Argentina, Bra¬ 
sil y Estados Unidos. Se caracterizó por la activa participación y el diálogo 
de los asistentes y los ponentes, lo cual permitió acercarse a visiones inte¬ 
grales sobre el fenómeno de la irregularidad y el suelo urbano. Temas como 
la irregularidad, proceso de urbanización, segregación urbana social, 
movilidad territorial, regularización de la tenencia de la tierra, entre otros, 
fueron objeto de análisis crítico, de discusión, debate y reflexión, lo cual 
constituye un aporte esencial al conocimiento del tema y ofrece nuevos 
caminos para las políticas públicas y las prácticas sociales y privadas. 

Con base en la presentación de las ponencias en el Congreso y su lectura 
y/o presentación in extenso (disponibles en cd y en Internet), el Comité 
Científico sesionó del 29 de octubre al 21 de noviembre de 2007 y emitió su 
votación en relación con las mejores ponencias. Para ello, se evaluaron los 
trabajos presentados en las tres mesas (53) y las tres ponencias magistrales. 
La coordinadora del Comité Científico sistematizó las opiniones del Comi¬ 
té, dando a conocer el resultado final el 23 de noviembre del mismo año. Se 
seleccionaron para publicación 19 ponencias por su relativa mayor calidad. 
De éstas, transformadas en artículos, fueron recibidos 18 para la integración 
del libro que ha sido publicado por El Colegio Mexiquense con el apoyo de 
la Oficina mexicana de ONU-Hábitat, la Sedesol y el propio Colegio 
Mexiquense. Los 18 trabajos se ponen a disposición de lectores y estudiosos 
del fenómeno de la informalidad, así como del urbanismo en general en este 
libro que ha sido organizado en tres apartados: 


Scanned by CamScanner 



26 IWXtULMUIMUYsuUOu,,^ 

• El fenómeno de la irregularidad en la tenencia del suelo: causas, 
magnitudes, submercados y actores sociales 
. Irregularidad y políticas públicas: los programas de regularización 
de las instituciones federales y las respuestas estatales y municipales 
. Buenas prácticas y alternativas de manejo de la irregularidad en las 

ciudades mexicanas. 

Al final se agregaron dos secciones: una de conclusiones titulada El fenómeno 
de la irregularidad del suelo urbano: una síntesis”, que expresa de manera 
abreviada las conclusiones del Segundo Congreso Nacional de Suelo Urbano, ; 
y un panorama curricular de los articulistas denominado “De los autores” 

A continuación se presenta un resumen del contenido de cada uno de 
los artículos publicados en la presente edición: 

Pedro Abramo desarrolló el tema “O capital misterioso e a produjo da 
Cidade com-fusa: mercado de solo e a produjo da estrutura urbana ñas 
grandes metrópoles latino-americanas, en el que establece que el desarrollo 
de las ciudades latinoamericanas ahora tendrá al mercado como una palan¬ 
ca de crecimiento, así como al mercado informal. Ambos factores tienen una 
incidencia en el tipo de ciudad, cuyas características serán, por un lado, la 
conformación de una forma compacta y, por la otra, una ciudad difusa. 

Nora Clichevsky, en su trabajo “Regularización y prevención de la irre¬ 
gularidad del suelo urbano” señala que su objetivo es mostrar las dificultades 
de acceso al suelo de la población pobre urbana de América Latina y las 
políticas que se han implementado para intentar solucionar dicha proble¬ 
mática, tanto desde los programas de regularización de las situaciones de 
informalidad, como desde las políticas de mejora de la accesibilidad al suelo, 
y por lo tanto de prevención de la ilegalidad/irregularidad/informalidad. 

Peter M. Ward, cuyo artículo fue titulado “Hacia una segunda etapa de 
la regularización de los títulos de propiedad en México (o, visto de otra 
manera) “¿Ay mamá, por qué moriste sin dejar un testamento? ¡Ya hay que 
hacer la regularización de nuevo!”, presenta una nueva forma de irregula¬ 
ridad que se está gestando hoy en día en muchas ciudades de Latinoamérica. 

El análisis muestra algunos hallazgos preliminares sobre esta nueva irre¬ 
gularidad (familias de asentamientos pobres que autoconstruyeron y, a I a 
muerte o envejecimiento de los propietarios originales, los herederos to¬ 
maron posesión sin que el terreno estuviera legalizado). Ejemplifica el caso 
en cinco asentamientos de la ciudad de México, y otros tres barrios en 


Scanned by CamScanner 


Pkdtstaoon 


27 


ciudad de Bogotá, los cuales fueron estudiados en los años 70 por el autor 
y su colega Alan Gilbert. 

Priscilla Connolly Dietrichsen en “Urbanizaciones irregulares como 
forma dominante de ciudad” apunta que partiendo de reflexiones sobre la 
pluralidad del fenómeno de la urbanización irregular, propone una meto¬ 
dología para definir e identificar los asentamientos irregulares, lo que per¬ 
mite evaluar cuantitativa y cualitativamente sus tendencias de desarrollo. 
Esta metodología, desarrollada primero en el Centro de la Vivienda y Estu¬ 
dios Urbanos, A.C. (Cenvi), de la ciudad de México, fue perfeccionada en 
la Universidad Autónoma Metropolitana, unidad Azcapotzalco, con la 
creación del Sistema de Información Geográfica de la Ciudad de México 
(ocim-sig). 

Susana Medina Ciriaco, cuyo trabajo se titula “Suelo y servicios en co¬ 
lonias de la Zona Metropolitana del Valle de Toluca (zmvt), 1980-2005”, 
establece que su investigación está dedicada al estudio de nueve casos de 
asentamientos regulares e irregulares ubicados en la periferia de la zmvt, 
explorando la situación que guardan en torno a los servicios públicos. 

Elias Antonio Huamán Herrera y Rocío González Alva, los autores de 
la investigación “Cambiándose de asentamiento irregular. El hábitat irre¬ 
gular y la movilidad residencial intraurbana en Chimalhuacán” (Estado 
de México), plantean que la construcción de nuevos asentamientos irregu¬ 
lares en el municipio de Chimalhuacán ya no responde mayoritariamente 
a la llegada de población migrante procedente de los distintos estados de la 
República, sino que una nueva forma de poblamiento irregular se está 
dando a la par de la dinámica de desconcentración del Distrito Federal. El 
ciclo de vida, la localización del empleo de la población económicamente 
activa de los hogares, el tipo de empleo, la localización de suelo barato 
para vivienda, las características de los lugares y la movilidad residencial 
son elementos que están incidiendo en la reproducción del espacio irregu¬ 
lar construido en la Zona Metropolitana de la Ciudad de México (zmcm) y 
en particular en el municipio de Chimalhuacán. 

Carlos Aparicio explica en “El proceso de formación de un barrio en la 
periferia urbana de la Ciudad de México: el caso de la colonia Popular 
Santa Teresa” que este trabajo se dividió en tres partes. Primeramente se 
tomó en cuenta el contexto histórico que facilitó el crecimiento desorde¬ 
nado de la Ciudad de México hacia el sur, particularmente en la zona del 
cerro del Ajusco. La segunda parte se dedicó a la historia de la formación 
del barrio mencionado, tomando en cuenta los criterios de formación de 
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asentamientos irregulares tercermundistas propuestos por Alsayy a( j 
(1993) 6 , refiriendo los principales eventos y el estado actual del barrio Cn 
estudio. Finalmente, la tercera parte se dedicó a la percepción que los resi¬ 
dentes de la colonia Popular Santa Teresa tienen de ella. El Método de las 
cartas mentales desarrollado por Lynch en 1960 7 y un cuestionario fueron 
utilizados como herramientas de investigación. 

Martha E. Chávez González, Reyna Valladares Anguiano y Francisco 
Javier Cárdenas Munguía, en “La irregularidad en la zona metropolita¬ 
na de Colima. Un panorama de sus características" señalan que los resul¬ 
tados preliminares muestran que las nuevas colonias no necesariamente 
obedecen a la necesidad de vivienda; los nuevos adquirientes están aho¬ 
rrando o están especulando, lo que se confirma con algunas autoridades 
municipales; después se ratificó con el grado de ocupación, sobre todo en 
Coquimaüán y Cuauhtémoc, e incluso en dos desarrollos promovidos 
por el Instituto Estatal de Vivienda. 

Nohemí Briseño Martínez y Claudia Higuera Meneses, en “El régimen 
de propiedad en la irregularidad de la tenencia de la tierra o cómo pro¬ 
ducir un mercado de suelo para los pobres en la ciudad de México. El 
caso de la delegación Milpa Alta” exponen cómo se enfrenta la informa¬ 
lidad cuando se traslapa el orden jurídico (agrario, ambiental y urba¬ 
no), diferentes niveles de autoridad (federal, estatal y delegacional) y 
distintos actores sociales que inciden en la problemática; reflexionan en 
torno a cómo se puede intervenir, qué acciones se pueden implementar 
desde los sectores público, privado y social para erradicar dicho fenóme¬ 
no y sobre todo orientar y controlar el proceso de urbanización. 

Sara Noemí Mata Lucio, en su investigación “Urbanización progresi¬ 
va para la gestión de un programa de regularización. El caso de León, 
Gto.” señala que se propone indagar si la urbanización progresiva es un 
esquema viable para la regularización de colonias irregulares que tie¬ 
nen diversos grados de consolidación, tanto en términos de introduc¬ 
ción de servicios como de situación legal de la propiedad de los terrenos 
sobre los que se asientan, así como encontrar las limitantes legales y de 
gestión que tuvo el esquema de urbanización progresiva a partir del caso 
específico de León, Guanajuato. 

Joel Audefroy, a través de su artículo “¿Regularizar el suelo o la pobreza 
en la Ciudad de México?” intenta mostrar, a partir de diferentes variables 
(lotes regularizados 2000-2005; asentamientos irregulares en suelo de con 
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scrvación y en alto riesgo; acciones de mejoramiento de vivienda; porcen¬ 
taje de viviendas con piso de tierra y escala de marginación), que a pesar de 
las políticas de regularización del suelo y del programa de mejoramiento, 
la pobreza no se ha reducido en las delegaciones beneficiarías y que el 
número de viviendas precarias ha crecido. 

Alejandro Hernández Gutiérrez, en el artículo “La regularización de la 
tenencia de la tierra como política pública” explica que la regularización es 
la única política pública con que cuentan millones de mexicanos para acce¬ 
der a una vivienda, y es la opción para incorporar a la regularidad a los 
asentamientos humanos irregulares; expone que, con toda la problemática 
que implica, constituye un instrumento caro y lento. Sin embargo, se pre¬ 
senta como la única solución a este problema. El autor concluye que esta 
actividad es prioritaria a corto plazo, importante a mediano plazo, pero 
injustificable a largo plazo, por lo que es urgente crear la estructura e instru¬ 
mentos en materia de desarrollo urbano, a fin de desarrollar los mecanismos 
que permitan prevenir los asentamientos humanos irregulares y romper con 
el círculo vicioso invasión-compra ilegal-regularización. 

María Isabel Vargas Mata expone en “La regularización de los asen¬ 
tamientos humanos vs. el desarrollo urbano sustentable. Incorporación 
de suelo apto para el desarrollo de nuevos asentamientos”, un caso de estu¬ 
dio sobre un asentamiento irregular en el estado de Morelos y su transfor¬ 
mación después de 33 años. 

Edith Rosario Jiménez Huerta, Heriberto Cruz Solís, Adriana Fausto 
Brito y Martha Beatriz Díaz Quiñones presentan en su trabajo la incipien¬ 
te regularización de asentamientos sobre suelo social, a través de empresas 
privadas. Para ello toman como referencia la experiencia reciente de Puer¬ 
to Vallarta, Jalisco. Plantean que el nuevo instrumento de regularización 
tiene la potencialidad de sustituir la labor realizada por la Corett durante 
más de tres décadas. La última parte del trabajo analiza los nuevos instru¬ 
mentos que se han introducido en Jalisco para regularizar la tenencia de la 
tierra en propiedad privada. Como ejemplo, se presenta la experiencia del 
municipio de Zapopan, uno de los cuatro que integran el área metropoli¬ 
tana de Guadalajara. 

Alfonso Iracheta Cenecorta presenta el ensayo "Ciudad informal y pre¬ 
caria: la otra cara de la urbanización en la Zona Metropolitana del Valle de 
México". Teniendo un enfoque nacional, se concentra en los fenómenos 
de la urbanización informal y precaria que ocurren en la Megalópoiis del 
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Centro de México, que tiene como núcleo a la Zona Metropolitana del 
Valle de México (zmvm) y se conforma además por otras metrópoli^ 
destacando para este ensayo la Zona Metropolitana de Toluca (capital 
del Estado de México), por ser el área con mayor dinámica en la confor- 
mación de esta gran región metropolitana. Además de un análisis del 
fenómeno y una crítica a las políticas públicas, propone nuevos caminos 
de atención a esta problemática. 

María de los Angeles Zárate López, en su artículo “¿Y después de l a 
irregularidad qué? Densificación habitacional en una colonia popular” 
plantea el caso de estudio de la colonia Santo Domingo, ubicada en la 
Delegación Coyoacán, al sur de la Ciudad de México, formada a princi¬ 
pios de la década de 1970 mediante una invasión, y que a la fecha presenta un 
proceso de consolidación muy avanzado, además de verse favorecida por 
los cambios en su localización relativa que se han generado a más de 35 
años de su formación. 

Alberto Rébora Togno, en su artículo “Por un replanteamiento de las 
bases institucionales de la gestión urbana en México” establece que el 
incipiente desarrollo institucional dificulta o impide promover, concer¬ 
tar, inducir y controlar el desarrollo urbano para transitar de una 
planeación regulatoria de los usos del suelo a una eficaz, incluyente y 
sustentable gestión urbana. 

Jennifer A. Lewis y Ashlee D. McLauglin son las autoras del documento 
“The Invisible Periphery: Improving the Efficiency of Regularizaron of 
Irregular Periphery Settlements in Xalapa, Veracruz, México”, que es su 
estudio de caso. Examinan el proceso de la regularización de la tierra en 
México y exploran la posibilidad de ligar estos procesos en la periferia 
urbana, con atención especial a los problemas extraordinarios de la espe¬ 
culación y la regularización de tierras ejidales. 

Finalmente, queremos expresar nuestro agradecimiento a los miembros 
de cada uno de los comités, así como a las instituciones que los conformaron, 
quienes con su invaluable esfuerzo crearon las condiciones propicias para la 
realización del Segundo Congreso Nacional de Suelo Urbano: 

Comité Organizador Permanente, al inicio coordinado por René 
Coulomb Bosc, de la Universidad Autónoma Metropolitana, unidad 
Azcapotzalco (üAM-A),y a partir del mes de julio de 2007, por Alfonso Iracheta 
Cenecorta, de El Colegio Mexiquense, A.C.; Universidad Nacional Autóno- 
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ma de México (unam); Universidad Autónoma Metropolitana, unidad 
Azcapotzalco (uam-a); Universidad de Guadalajara (u de g); El Colegio 
Mexiquense, A.C.; El Colegio de México; Secretaría de Desarrollo Social 
(Sedesol); Comisión Nacional de Vivienda (Conavi); Comisión para la Re- 
gularización de la Tenencia de la Tierra (Corett); Programa de las Naciones 
Unidas para los Asentamientos Humanos ONU-Hábitat, oficina en México. 

Secretaría de Desarrollo Social, Delegación Chihuahua; Secretaría de 
la Reforma Agraria, Región Norte; Infonavit, Delegación Regional 
Chihuahua; Instituto Nacional de Antropología e Historia, Chihuahua; 
Congreso del Estado de Chihuahua; Secretaría de Desarrollo Urbano y 
Ecología; Instituto de la Vivienda del Estado de Chihuahua; Consejo Esta¬ 
tal para el Fomento a la Vivienda; Universidad Autónoma de Chihuahua; 
Universidad Autónoma de Ciudad Juárez; itesm, campus Chihuahua; Es¬ 
cuela Nacional de Antropología e Historia, unidad Chihuahua; New 
México State University; Instituto Tecnológico de Chihuahua II; Instituto 
Superior de Arquitectura y Diseño; Escuela de Arquitectura de Chihuahua, 
A.C.; El Colegio de la Frontera Norte, región Noroeste; Centro de Investi¬ 
gación y Documentación de la Casa; Instituto Municipal de Planeación, 
Chihuahua; Instituto Municipal de Investigación y Planeación, Ciudad 
Juárez; Colegio de Arquitectos de Chihuahua, A.C.; Barra de Arquitectos 
de Chihuahua, A.C. 

Comité Científico, coordinado por Susana Medina Ciríaco, de El Cole¬ 
gio Mexiquense, A.C.; El Colegio de la Frontera Norte; Implan, Chihuahua; 
Instituto Municipal de Investigación y Planeación, Ciudad Juárez; El Cole¬ 
gio Mexiquense, A.C.; Universidad Nacional Autónoma de México (unam); 
Universidad Autónoma de Ciudad Juárez; Secretaría de Desarrollo Social 
(Sedesol); Programa Universitario de Estudios Sobre la Ciudad (puec-unam); 
Comisión para la Regularización de la Tenencia de la Tierra (Corett); Uni¬ 
versidad de Guadalajara (u de g) y Grupo de Consultoría Corporativa. 

Alfonso Iracheta Cenecorta 
Susana Medina Ciríaco 

Coordinadores 

Zinacantepec, Estado de México, mayo de 2008. 
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Notas __ 

1. Los miembros del Comité Organizador Permanente fueron: Alfonso Irachci a 
Cenecorta, del Prourba de El Colegio Mexiquensc, A.C; José Luis Llovera Abrcw, 
de la Sedesol; Cecilia Martínez Leal, de osu-Hábitat; Manuel Perló Cohén, del r>u^ 
de la unam; René Coulomb Bosc, de la UAM-azcapotzalco; Rafael Vargas Muñoz, d c 
la Sedesol; María Soledad Cruz Rodríguez, de la UAM-azcapotzalco; Juan Carloj 
Zenteüa Gómez, de la Sedesol; Luis Angel Oropeza Servín, dc la Sedesol; Javier del 
Real, dc la Sedesol; Alejandro Hernández Gutiérrez, de la Corett en el Estado dc 
México; Patricia Díaz Ramos, dc la Conavi; Marco Antonio Quiroz López, de l a 
Conavi; Pedro Mcrla Vignau, de Conavi; Roberto Barba Pingarrón, de Conavi; 
Silvia Alba Riveras, de Conavi; María Dolores Franco Delgado, de osu-Hábitat; 
José Antonio Yáflez López, del Programa osu-Hábitat; Carmen Valverde Valvcrdc, 
del Posgrado de la Facultad de Arquitectura de la unam; Enrique Soto Alva, de la 
Licenciatura en Urbanismo de la unam; Adrián Benítez Ortega, de la Licenciatura 
en Urbanismo de la unam; Armando González González, del puec de la usam; Juan 
Manuel Durán, de la u de g; Martha Schteingart, de El Colegio de México; Vicente 
Ugalde Saldaña, de El Colegio de México y Eduardo Ramírez Favela, de ideas. 

2. Esta responsabilidad recayó en Alfonso Iracheta Cenecorta, Coordinador del 
Prourba de El Colegio Mexiquense. 

3. La responsabilidad de coordinación del Comité Científico recayó en Susana Medina 
Ciríaco, profesora-investigadora de El Colegio Mexiquense, A.C. Los miembros 
de este comité fueron: Rafael Vargas Muñoz, de la Sedesol; Edith Jiménez Huerta, de 
la u de g; César Fuentes Flores, de El Colegio de la Frontera Norte; Salvador 
Herrera Montes, del Implan de Chihuahua; Pedro Cital Beltrán, del imip, Ciudad 
Juárez; Carolina Pedrotti Bruno, de El Colegio Mexiquense, A.C.; Ignacio Kunz 
Bolaños, de la Facultad de Arquitectura dc la unam; Miguel Ángel Argomedo 
Casas, de la Universidad Autónoma de Ciudad Juárez, Alberto Rébora Togno, 
consultor, Alejandro Hernández Gutiérrez, de la Corett; Víctor Ramírez Navarro, 
del Grupo de Consultoría Corporativa, Juan Carlos Zentella Gómez de la Sedesol 
y Armando González González, del puec de la unam. 

4. En la mesa uno participaron como moderadores Salvador Herrera Montes, del 
Instituto Municipal de Planeación de Chihuahua, así como Carolina Pedrotti Bru¬ 
no, de El Colegio Mexiquense, A.C.; en calidad de relator estuvo Sofia Espinoza 
Martínez, de El Colegio Mexiquensc, A.C.; en la mesa dos fungieron como 
moderadores Edith Rosario Jiménez Huerta, de la Universidad de Guadalajara.y 
Pedro Cital Beltrán, del Instituto Municipal de Investigación y Planeación, de Ciu- 
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dad Juárez, Chihuahua, en tanto que la relatora fue Susana Medina Ciríaco, de El 
Colegio Mcxiquensc, A.C.; en la mesa tres, la moderación fue asumida por Víctor 
Ramírez Navarro, del Grupo de Consultoría Corporativa, así como por Miguel 
Ángel Argomedo Casas, de la Universidad Autónoma de Ciudad Juárez, Chihuahua; 
realizó la relatoría Rafael Vargas Muñoz, Director de Suelo Urbano de la Secretaría 
de Desarrollo Social (Sedesol). 

5. Como ponentes magistrales participaron Pedro Abramo, con el tema “La forma¬ 
ción y características de los mercados informales de suelo en las ciudades de 
América Latina, con énfasis en Brasil”, del Instituto de Pesquisa e Planejamento 
Urbano e Regional de la Universidad Federal de Río de Janeiro, Brasil; Nora 
Clichevsky, con el tema “Irregularidad habitacional en América Latina, y las diver¬ 
sas respuestas a través de las políticas de regularización”, del Instituto de Geogra¬ 
fía, Facultad de Filosofía y Letras de la Universidad de Buenos Aires, Argentina, y 
PeterWard, con un tema particular sobre “Los procesos de irregularidad en Méxi¬ 
co: la titulación de los inmuebles a través de un caso de estudio en colonias de la 
Ciudad de México”, de la University of Texas, Austin. 

6. Nezar Alsayyad, “Culture and Squatting: A comparative Analysis of Informal 
Developments in Latín America and the Middle East", en Open International, vol. 
18, núm. 2,1993, pp. 37-47. 

7. Kevin Lynch, La imagen de la ciudad, Gustavo Gilí, Barcelona, 1998. 
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Regularización y prevención de 
la irregularidad del suelo urbano 


Nora Clichevsky' 


Introducción 

El objetivo de este trabajo es mostrar las dificultades de acceso al suelo de la 
población pobre urbana de América Latina, y las políticas que se han 
implementado para intentar solucionar dicha problemática, tanto desde 
los programas de regularización de las situaciones de informalidad como 
de las políticas de mejora de la accesibilidad al suelo, y por lo tanto de 
prevención de la ilegalidad/irregularidad/informalidad 2 . 

En una primera parte se expone la problemática de la informalidad, 
sus tipos y magnitudes y algunos elementos explicativos. En la segunda, se 
tratan los Programas de regularización, sus supuestos y resultados de los 
distintos tipos, tendentes a solucionar la situación de la población que habi¬ 
ta informalmente* en las ciudades y áreas metropolitanas latinoamericanas. 
Dichos programas de regularización han surgido a partir de la existencia de 
la irregularidad/ilegalidad/informalidad en las formas de ocupación del suelo 
y de construcción del hábitat urbano; es una forma de su reconocimiento, de 
registrar que grandes porciones de la ciudad existen y se rigen por sus pro¬ 
pias reglas, que son distintas de aquellas de la formalidad. 

La tercera parte está destinada a mostrar, sucintamente, las posibilida¬ 
des existentes en los distintos países de la región para que mayor cantidad 
de población pueda acceder al suelo de manera legal, a través del mercado 
o por políticas del Estado. Se presentan diversos instrumentos tendentes a 
mejorar las condiciones de acceso de la población más pobre que se han 
elaborado y, en parte, implementado en algunos países de la región, y que, 
aplicados de determinada forma, podrían servir a tal fin. En la cuarta 


Scanned by CamScanner 



70 


lKXIbULAHll)Al> Y MJUO 1 'KHa.NO P 0sif- 




MVj 


MlU 


muestran algunas reflexiones realizadas a partir del análi,u, 
^programas de regularizad^ como sobre los instrumentos 

vención de la informalidad. 

1. La informalidad urbana 




ÜUimab r -- 

crcsos y la agudización c. -- - - . .^mo c | 

Sacamiento de la actividad económtca de América Launa a fines de la 

década del noventa e inicios de la década de 2000. Si bien en estos cu alro 
últimos años hubo un aumento en la dinámica económica y mejora en | a 
situación de pobreza, aún la población que no tiene acceso a tierra con 
servicios y equipamientos urbanos y vivienda es muy importante. 


1.1. Tipos y magnitudes 

la irregularidad implica dos formas de transgresiones: respecto a los as¬ 
pectos dominiales y al proceso de urbanización: i. la falta de títulos de pro- 
piedad (o contratos de alquiler), y i¡. el incumplimiento de las normas de 
subdivisión, uso, ocupación y construcción de la ciudad, así como de los 
requerimientos ambientales para la localización de usos urbanos. A lo largo 
de los últimos cuarenta años, los tipos de informalidad urbana y su magni¬ 
tud han ido cambiando en los distintos países de la región debido a las mo¬ 
dificaciones socioeconómicas y políticas, así también como por las políticas 
específicas urbanas, en particular de subdivisión, uso y ocupación del suelo. 

Existen distintos tipos de informalidad urbana -que asumen nombres 
diferentes en distintos países- en relación con la situación dominial como 
urbano ambiental. Las formas más comunes de la primera son ocupacio¬ 
nes desuelo directas o a través del mercado informal “primario” 4 (suelo sin 
ocupación urbana anterior, comerciado de manera informal) o “secunda¬ 
rio , algunas de ellas de muy compleja forma de producción y uso; se dis¬ 
tinguen la ocupación de tierra pública o privada en “villa”, favela, callampa, 
barriada (u otros nombres que asumen en cada realidad latinoamericana); 
los asentamientos; los loteos clandestinos o “piratas”; los loteos irregula¬ 
res; la propiedad horizontal aplicada a la tierra urbana; venta de lotes 
rurales, como partes indivisas; la ocupación de inmuebles de propiedad 
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fiscal o privada; los contratos de comodato entre municipios y ocupantes 
de inmuebles, indefinidos en el tiempo; la propiedad de origen social (ejidos 
o comunidades indígenas), incorporada al área urbana por medio de ven¬ 
tas ilegales; cooperativas agrícolas transformadas en “urbanas”; las casas y 
equipamientos “tomados” 5 . 

En el mercado informal, los lotcos irregulares son aquellos que fueron 
vendidos cuando aún les faltaba alguna de las condiciones que indica la 
legislación vigente 6 , mientras que los loteos clandestinos o “piratas" son los 
que nunca se han presentado ante las autoridades para su aprobación; por 
lo tanto, no podrán ser legales, salvo a través de normas especiales. La 
ilegalidad en la comercialización puede estar dada, también por el tipo de 
transacción de venta. Asimismo, se ha vendido como parte indivisa a pro¬ 
pietarios particulares o cooperativas, tierra rural que, por su localización, 
no puede convertirse en urbana. Los casos de propiedad horizontal se 
realizan en lotes con menor superficie de lo que la ley permite para subdi¬ 
visión de tierra. 

La existencia del mercado informal está directamente vinculado al 
dientelismo, al punterismo político y los réditos -traducidos en votos- 
que se puedan conseguir. La escasa transparencia del mercado de tierras en 
su totalidad se exacerba en este mercado particular. Los agentes son múlti¬ 
ples: el propietario original del suelo rural y urbano; los loteadores clan¬ 
destinos; las cooperativas y precooperativas de vivienda y agrícolas; las 
ongs de diferente tipo; las asociaciones de vecinos. La articulación entre los 
mismos es muy compleja, y posee especificidades en diferentes países. Al¬ 
gunas figuras, como la del “promotor”, asumen, en el mercado informal, 
ciertas particularidades ligadas al dientelismo o al poder político que pue¬ 
dan tener (Clichevsky, 1998). 

En los últimos años ha crecido significativamente el mercado informal 
“secundario” dentro de las distintas formas de ocupaciones directas, dado 
que en muchas ciudades no es posible la ocupación de más suelo, porque 
ya no existe; los asentamientos informales se densifican, por un lado, y por 
otro aparece el mercado informal dentro de los mismos (en villas, favelas, 
callampas, entre otros) tanto de compra-venta como de alquiler 
(Clichevsky, 2003; Cravino, 2006; Abramo, 2003). 

Las casas “tomadas” son predios que han sido abandonados por sus 
dueños por problemas de inundaciones, por ejemplo, o porque han sido 
expropiados para realizar obras públicas, como autopistas, las cuales no 
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• luso se ha desistido de tal proyecto. s e i r¡u 
fueron concretadas « >" c que los inquilinatos, mesones, h, * 

situaciones más rec. * antiguas de informalidad urbana. También 
pensión. 50 "^Ljentos desactivados asi como ocupadas área, £ 
sido "tomados cq p ^ . nforma)idad según los aspectos urbano ambC 
bl , ¡CaS ‘gnifica ocupación de «ierras sin condiciones para ser usadas co mo 
S ddes inundables;sin infraestructura; dificultosa accesibilidad a , 
rCS1 ros e mpleo. educación primaria servicios primarios de salud; 
centros (te emp ^ a basura , es clandestinos y hornos de l adri . 

ir eonlcclón de viviendas por fiiera de la normativa existente. , 

¡ricnitud de la población viviendo en distintas “informalidades' ' 
dominialesy/o urbanas depende de los países y del momento histórico de 
cada uno de ellos; es muy difícil -justamente por el grado de informalidad- 
obtener datos fehacientes acerca de la magnitud de los distintos tipos, ya 
que los censos no los registran como unidad de anáfisis* y los procesos dt 
regularlzación -especialmente los masivos, implementados fundamental, 
mente desde los años noventa- distorsionan, en parte, las escasas informa¬ 
ciones existentes, pues no se poseen registros actualizados de la cantidad de 
población informal que ya ha sido regularizada (sea desde el punto * 
dominial, urbano o ambas e integrales). Por lo tanto, los datos presentados 
son aproximados. 

De todas los tipos de informalidad, la adquisición ilegal 9 es la forma 
más extendida de hábitat popular en América Latina, que llega a 50% de 
las viviendas edificadas en ciudades de Colombia, Nicaragua y El Salva¬ 
dor, entre otras. En algunas ciudades, la evolución de la población que 
ocupa alguna forma de hábitat informal con respecto al total de habitan¬ 
tes de cada ciudad ha sido importante en las últimas décadas. 10 La propor¬ 
ción de personas que vivía en los distintos tipos de Uegalidad en Lima y 
araras tendió a aumentar, pasando aproximadamente de 15 y 20 %, en 

V Drinr¡n CinC !i e ? ta 7 prmci P ios de los sesenta, a 35 y 50% en los años setenta 
ción masiva ll! °a n ° Ve ” ta res P ect »vamente. Con el Programa de Legaliza- 

en la informalidad^ ** i° 3 ^ 1998, la P oblación viviendo en Lima 

nuido a alrededor de °i 0 % T* ** d PUnt ° de vista le S al > ha dÍSn,Í ‘ 

Air « ha pasado de 30 / . de 2004 (CHchevsky, 2006). En Buenos 

10 % en la actualidad apr ? Xlmadament e en los años sesenta a algo más d e 

degal. 
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En San José de Costa Rica, hasta los años ochenta predominaban los 
inquilinatos centrales. Esta situación ha cambiado, pues las “villas”, llama¬ 
das asentamientos en precario, han crecido entre 1987 y 2005, por la falta 
de política de vivienda destinada a la población más pobre y la gran migra¬ 
ción nicaragüense (Clichevsky, 2007); en San Salvador también el submercado 
ilegal existía desde la década de 1950 y hacia 1975 era el submercado de 
mayor crecimiento. 

En Brasil la situación de ilegalidad asume magnitudes importantes. La 
población favelada en la década del noventa del siglo pasado, en Río de 
Janeiro, al igual que en Belo Horizonte, era de 20%"; en Salvador y Fortale¬ 
za, alrededor de 21% y en Recife de 46%; en San Pablo, de 22% (Mello Bue¬ 
no, 1999). En esta última ciudad, el loteamiento ilegal y la autoconstrucción 
fue la principal alternativa de acceso al suelo hasta 1980; el número de 
loteamientos oscilaba, en ese año, entre 3,560 y 5 mil, según diversas fuentes, 
y su población entre 2.5 y 4 millones de personas (alrededor de 50% de la 
población). En 1990, en 2,600 loteos vivían 2.4 millones de personas, dado que 
se habían regularizado parte de los mismos (Maricato, 1996). Paralelamente, 
la población en favelas creció a alto ritmo. Los programas de legalización 
implementados desde la última década han modificado estas cifras, aunque 
no existen datos actualizados. 

1.2. Hacia la explicación de la informalidad urbana 

Niveles de pobreza 12 e ingresos 

Una considerable población urbana vive en condiciones de pobreza e indi¬ 
gencia y en la mayoría de los países la proporción de hogares pobres, hacia 
el año 2000, ha llegado a ser aún más alta que en los años setenta, aunque 
en los últimos cuatro años ha habido una cierta mejora de la situación. Las 
últimas estimaciones disponibles correspondientes al año 2005 indican que 
en ese año, 39.8% de la población total de la región se encontraba en situa¬ 
ción de pobreza. La extrema pobreza o indigencia abarcaba, por su parte, 
a 15.4% de la población 13 . 

En términos de población urbana, en 2005, 66% del total de pobres de 
la región residía en dichas áreas, mientras que los indigentes urbanos 
representaban 52% del total. Estos valores muestran un marcado aumento 
respecto de los registrados en 1990 (61% y 48%, respectivamente) y más 
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•x rnn Ins de 1980 (46% y 36%) (cepal, 2006). La 

t -rssiíS* *—* 63 mmones de ^S 

C • 138 malones en 2005 (de 29.8% a 34.1% del total de poblad^ 
mientras que los indigentes pasaron de 22.5 mülones a 41.8 entre los 
mos años (de 10.6% a 10.3%), es decir que la población pobre urbana h a 
aumentado en términos porcentuales mientras que hubo una mínima di,. 

minución en el porcentaje de indigencia 

También continúa manteniéndose la dispersión de los niveles de pobre- 
za e indigencia. Países como Chile, Costa Rica y las áreas urbanas de Ar- 
gemina y Uruguay registran los menores niveles de pobreza e indigencia, 
con incidencias inferiores a 30% y a 10% respectivamente. Mientras que en 
Colombia, Ecuador, El Salvador, República Dominicana y Perú poseen ín¬ 
dices de pobreza entre 47% y 51%, y tasas de indigencia entre 19% y 25%¡ 
y en Bolivia, Guatemala, Honduras, Nicaragua y Paraguay se registran 
niveles de pobreza que superan 60% y pobreza extrema que sobrepasa 
30% (cepal, 2006) m . 

Vinculada a la pobreza, interesa mostrar la situación respecto al des¬ 
empleo, dado que los cambios estructurales a nivel económico en la mayo¬ 
ría de los países de América Latina produjeron, a partir de la década del 
setenta, un sensible aumento del mismo. Al igual que en años anteriores, 
en 1970 las tasas de desempleo abierto urbano en la región poseían un 
promedio de 6.9%, siendo que en algunos países como Argentina, Costa 
Rica, Chile y Ecuador era de menos de 5%; en el otro extremo, en Colom¬ 
bia y Panamá era de más de 10%. En 1980 el promedio regional no se había 
modificado, aunque en algunos países había aumentado, como en Chile y 
Perú, mientras que en Argentina, por ejemplo, se había reducido a 2.6% 
(Clichevsky, et al., 1990). 

Entre el inicio de la década siguiente y la de 2000, la demanda de mano de 
obra siguió evolucionando a un ritmo más lento que la oferta y por lo tanto, 
a tasa e desocupación urbana aumentó de 6.2% en 1990 a 10 . 7 % en 2002 . 
ambién se acentuó la precariedad ocupacional y se registró una caída en b 

aueend rfh' * emple ° asalariado de 71 % a 67.5%, aunque es de señalar 
te del núm ^ CUatrienio (2003-2006) ha habido un aumento importan- 
cativa de lo^ * pUCStos de tra bajo. Sin embargo, una proporción signtf' 

(cepal, 2006) 15 cre mento de las relaciones laborales a corto p 


Scanned by CamScanner 


N. Cuciiivsky: Rici'uiiizaciOn y i’iuvencion... 


75 


^ ámeme a la probkrnática del desempleo, la crisis de fines de la 
dícada del setenta e inicios del ochenta produjo una reducción generalizad 

de l0 M n °; S.T '°f 3 regÍ6n - U me ™ a de los m ‘ smos Para 12 países 
entre 1980y 1985hasidodeentre-12y-18%(Clichevsky, etal, 1990) En 

los años siguientes, los datos de ingresos que recogen las encuestas de hogares 

registraron un incremento leve entre 1990 y 2005, pues aumentaron a una 

tasa media anual de 0.35%, aunque en el trienio 2003-2005 lo hicieron a 

una tasa media de 1.14%. Algo similar ocurrió con los salarios, que se 

elevaron a una tasa media de 0.9% anual en el mismo trienio, aumento que 

no condice con la expansión del producto por habitante en la región aleo 

superior a 2.5% anual Pero lo que interesa hacer notar es que en 15 años los 

salarios reales se incrementaron solamente 10%, un alza equivalente al’au- 

mentó del pib regional sólo en los últimos cuatro años. 

En cuanto a la distribución de dichos ingresos, una de las característi¬ 
cas históricamente más sobresalientes de América Latina ha sido su eleva¬ 
da inequidad, así como su rigidez al cambio en la estructura distributiva 
Esta desigualdad permaneció sin modificaciones sustanciales durante la 
década de 1990 e incluso empeoró en el inicio de la presente década. Algu¬ 
nas estimaciones dan cuenta de esta inequidad en la distribución del ingre¬ 
so: el estrato conformado por 40% de los hogares ubicados en el extremo 
inferior de la estructura de distribución capta en promedio 14% del ingre¬ 
so total 16 (cepal, 2006). 


Las políticas estatales 
Hacia las tierras privadas 

Las políticas de regulación del Estado hacia el mercado de tierra urbano 
están definidas por: el derecho de propiedad de cada país, determinado his¬ 
tórica y culturalmente; el marco jurídico-institucional, que define qué ni¬ 
vel del mismo y qué instituciones son las que poseen la misión de actuar 
sobre el suelo urbano; los técnicos que trabajan en cada una de las institu¬ 
ciones 17 ; la voluntad política del gobierno y las relaciones del Estado con 
los distintos sectores de la sociedad civil. 

La existencia del mercado ilegal de tierra para la población de menores 
ingresos se relaciona con las restricciones de acceso a la tierra legal, tanto 
en términos de producción como de comercialización de la misma. En Perú, 
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mercado existe desde larga data, mientras 0lI 
Colombia y “ com enzó en la década de los treinta y luego ttn^" 

otros, como Arge"^ ^ resurgido a fines de los setenta(Clichevsky, , 9? 
desaparecer hasta q ¡ mp l em entadas en los últimos años Sob .' 

1991 )- Le» normas m (enjdo como una de sus consecuencia, c | 
la producción « «¡ f orm aT. La Uy No. 6766/79, de Brasil -que proU 

mentó del mercado ^ £recer i as favelas (Maricato, 1996), m¡e%i¡ 
los loteos clandesU " NI 89 12/77 en Argentina -que exige loteos con infrj 
que el Decreto-bey .'V c¡ón de | ot eos clandestinos y mayores ^ 
estructura- determi Qtros paíse s, recién en la década pasada se obliga, 
paciones de tierras. ^ bási<;os Por ejemplo, en Quito, hasta 1991 , 
fraccionar tierra con 3050> |as lotificaciones se hadan end 

cuando se aprueba tructU ra y muchas están abandonadas 

papel, se vendían sin 

(Clichevsky, 1998). ^ ^ ¡mplementado regulaciones específicas 

En muy escasos pai ^ urban0j com o en el caso de la Argenti- 

sobre la comercia “ nta de tierra se rige por los códigos civiles* 

na: generahnene P entaciones> y ] 0 s códigos penales, pan d 

cada país y sus r P ] a compra de tierra no hi 

caso de infracc.one. H O p 

existido; sólo el ^ t0 f” a , as garantías , intereses, forma depago 

lo tanto con condtao P üidades de la población de bajos 

sociedad (dado que no poseen capacidad a guna de áreas i». 

Por otra parte, la relación entre el Estado y los o P 
formales ha sido diferente también según países y adm ¡ t idoo 

cada uno de ellos, pues los gobiernos han reprimí , • m . 

propiciado las ocupaciones de tierras y construcciones, ^ j as ^ 

ras políticas. Resulta difícil resumir, pues, la actitud es a cs¡ón . por 

paciones directas a través de la simple dicotomía to eranc 1 ^ ¿ e esc^° 

lo general, ha sido más proclive a aceptar la ocupación en 1 ^ ^ toC josl° s 
valor comercial y malas condiciones físico-ambientales^ er rQte g er la p r0 ' 
gobiernos asumen el compromiso jurídico y político e P ocU p a <Ja. $ 
piedad privada, aunque sus titulares mantengan la tierra ^ l4 oo5/ 5 ° 
caso de la Argentina es particular, pues la Ley Naciona 
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implementación de dicha política fue la ampliación de Impropiedad d= la 

■ En c r; 'v ag r tcsde ios mercad ° s dand «»n« o ^ de la 

tierra, Estado ha sido más o menos permisivo según las costuras po¬ 
náis. económicas y sociales en cada uno de los países de la regí. A vecd 
dichos agentes reciben sanciones; en Brasü, a partir de 1979. la actividad? 
encuentra penalizada y en Nicaragua fueron sancionados con el despojo 
e tierras que vendían a plazos mediante repartos ¡legales. En México, ¿de 
los anos cmcuenta las Perras ejidales y comunales fueron ocupadas a través 
de mecanismos legales como Uegales (la acción de los ejidatarios y comune¬ 
ros es sumlar a la de los loteadores clandestinos, dado que para tener acce¬ 
so a la tierra hay que pagar un precio a algún miembro del núcleo agrario) 
y loteos clandestinos -las “colonias populares”-, en especial en la periferia 
de las ciudades (Schteingart, 1993). 


Las políticas del Estado hacia sus tierras 


El Estado ha subdi^idido tierra para los sectores pobres urbanos de manera 
asistemática, y sólo en escasos periodos en las últimas décadas, dependien¬ 
do de los objetivos de los gobiernos en cada uno de los países. Las ofertas han 
sido distintas: desde la venta de tierras sin infraestructura, inundables, etc., 
desde hace varias décadas, hasta las tierras para los sectores de altos ingre¬ 
sos, vinculado a la revitalización de áreas degradadas, especialmente en los 
últimos años. El Estado como demandante ha comprado en muchas oca¬ 
siones tierra a precios monopólicos, para conjuntos habitacionales, o para 
desarrollo de programas de banco de tierra o regularización. 

En cuanto a la comercialización, no ha ocurrido lo mismo. El Estado ha 
vendido o donado tierras para la población que ha ocupado las mismas, en 
algunos países, desde hace décadas; en otros, a partir de los años noventa 
cuando, por los programas de reformas del Estado y las políticas de ajuste, 
tierras fiscales han sido vendidas para mejorar su déficit. Esto ha sido 
aprovechado por algunos gobiernos para, parte de esas tierras, destinar¬ 
las a los sectores pobres (Clichevsky, 1991). 
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. nt o del mercado legal 

El funcionamiento 

... £ pp características que definen, en parte, la imp 0s ¡k¡ 

El mercado legal P° de importan te cantidad de población urb ani .' 

lidad del acceso al mi 

„ reeula do en el pasaje de tierra rural a urbana ( sub . 

. Es escasamente e ^ y menos a ún en la comercialización, 
división, uso y ocup económ ¡ ca de cada país: inflación y/ 0 

. Posee relación con d j sector financiero: intereses, entrad, 

estabilidad, "" or , etc., y, en especial a partir de los p*. 
de capitales, co ^ , a econ0 mía mundial. Asimismo, posee 

cesos de glob » mercados de vivienda, industria, comercio 

submercados en función de las demandas 
^ ic e. An lac actividades urbanas. 

Ltwagentes productores y comercializadosdirectos (propierarios, 

• dadores, promotores, urbanizados) y los md,rectos (sec- 
mr fLciero, industrial, comercial, etc.) fijan las pautas de fimeio- 
namiento del mismo. 

. Funciona según la oferta y la demanda sólo solvente. 

. Es imperfecto y, según los diferentes países y ciudades, monopóltco u 
oligopólico. Posee escasa transparencia, es difícil conocer quiénes son 
los propietarios (por el uso de “testaferros") y los precios reales de las 

transacciones que se realizan. ,. .. 

. Ha estado condicionado por la estructura de propiedad, histórica¬ 
mente dada, más o menos atomizada o concentrada dependiendo e 
los países y ciudades, principalmente en la periferia de las mismas^ 

• Su funcionamiento da por resultado gran retención de tierra t 
grandes y pequeños propietarios-, y por lo tanto existe una canti 
dad importante de lotes vacantes urbanos. 

• Excepcionalmente, en algunos contextos y periodos históricos 
existido un submercado destinado a la población de bajos ingresos 

El funcionamiento del mercado de tierras es, históricamente, depend^ 
de la economía; los periodos inflacionarios y el funcionamiento 
tor financiero definen, en una parte importante, el dinamismo del me 
y por lo tanto, en parte, los precios asignados al suelo y las retención ^ 
se realizan de él. Es decir que en la lógica de funcionamiento del m 
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participa 11 factores internos al mismo -la dinámica que posee, por de¬ 
manda para vivienda, por ejemplo- y externos -como la dinámica del 
sector financiero. 

Dependiendo de las regulaciones estatales, la tierra urbana posee más o 
menos servicios y por lo tanto un precio de “producción” diferente (precio 
de la tierra rural más los servicios necesarios según legislación y los costos 
legales de subdivisión y registro); las normas más exigentes de las últimas 
décadas encarecieron el mismo, aunque la relación entre el precio de “pro¬ 
ducción más la ganancia media del mercado y el precio ofertado de la 
tierra, es escasa. La tierra rural que se convierte en urbana tiene un precio 
mucho más bajo que la primer tierra definida como urbana, en la periferia. 

También incide en la definición del precio, los tipos de demanda solvente 
y su dinámica en cada momento histórico, sus preferencias, posibilidades de 
pago y financiamiento; cada “segmento” de la demanda posee sus propios 
elementos de elección de un sitio urbano donde vivir o desarrollar sus activi¬ 
dades. Han ido cambiando a través del tiempo y del desarrollo de las ciuda¬ 
des: los sectores sociales que podían elegir, han pasado, por ejemplo, de vivir 
en barrios exclusivos de las áreas urbanas o en un primer anillo de la perife¬ 
ria, a habitar en barrios cerrados en áreas suburbanas. Ello ha sido posibi¬ 
litado por el sistema viario, privilegiando el automóvil individual y por lo 
tanto la construcción de vías rápidas en la mayoría de nuestras ciudades. 
La cuestión ambiental y las situaciones de violencia urbana definen, en 
parte, también, las preferencias de localización. 

La política de los agentes privados en la comercialización del suelo urba¬ 
no está escasamente condicionada por las acciones estatales, pues no han 
regulado la misma y los dichos agentes (en principio, los propietarios ori¬ 
ginales del suelo) fijan los precios en función de los beneficios que preten¬ 
den obtener. La incorporación de otros actores al mercado y la 
complejización de su funcionamiento define que las rentas generadas no 
sólo sean apropiadas por el propietario sino por los múltiples agentes. 

Los diferentes agentes poseen distintas lógicas respecto del mejor mo¬ 
mento de ofertar y vender sus tierras (o, en el caso de los agentes intermedia¬ 
rios, las que les han dado para comercializar), pues si bien todos pretenden 
obtener el máximo de beneficios, algunos pueden esperar años hasta con¬ 
seguirlos, los grandes agentes, mientras que los pequeños deben rotar el 
capital más rápidamente; también posee influencia la situación del merca¬ 
do inmobiliario internacional, así como el mercado de capitales. 
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_„ mo Ios pobres siempre encontraron alternativas al hábitat l ee¡ü , 
agentesdel mercado formal no están presionados por la pob!aci6„ 8 ¿ 
de bajar su tasa de ganancia. Y la re.encón del suelo puede ser ,* P ¿ 

décadas (Clichevsky, 2002)... 

2. LOS PROGRAMAS DE REGULARIZACIÓN 

El aumento de la magnitud de la población viviendo en diferentes ti posd( 
informalidad, en un contexto macroeconómico de mayor inequidad q Ue 
en décadas anteriores y la imposibilidad de brindar un hábitat adecuado» 
través de las políticas que se implementaban tradicionalmente en décadas 
pasadas, especialmente en conjuntos de vivienda terminada, ha llevado» 
que los gobiernos encaren, especialmente desde la década del noventa dd 
siglo pasado, políticas tendentes a mejorar la situación urbana de dichos 
hábitat informales y/o mejorar o solucionar la situación de tenencia irregu¬ 
lar de los mismos. Por esto se llevan a cabo múltiples tipos de programas 
y proyectos de legalización del dominio del suelo y regularización urba¬ 
na y, en mucho menor medida, políticas preventivas. 

Aunque en muchos países las políticas de regularización se 
implementaban desde hace varias décadas, es en estos últimos 15 años cuan¬ 
do se han elaborado y ejecutado, en algunas realidades, políticas masivas 
de legalización del suelo ocupado ilegalmente por población de bajos in¬ 
gresos y en muchos de ellos, políticas de mejoramiento tendentes a uní 
regularización urbana. 

una íf P ”~ com P le j° s > en especial en aquellos países donde hay 
población rT^ ri lega,ÍZacÍón * en a lg u nos, es una reivindicación de b 
ciertos «J* haCC décadas; en otros, han tenido inicios débiles, desde 
Pero con escaso!° S ° provincias/estad os, o de gobiernos narionalfi 
sido pioneros de m ^ 0S ; Inc ^ US0 en P a kes como México y Perú,que 1^ 
mente, han dina * ^ lzac ‘ dn ^ es de los años setenta y sesenta, résped 1 '* 
inicia el proceso^^ °v* S po ^ dcas en los años noventa. En otros, recién^ 
*1 m ejoramiento » k^ ^ ac ^ n dominial, como en Venezuela, mientras I* 
En los proeram ^ SC rea ^ za b a » también, desde hace varias décadas- 
evaluaciones revela S e ^ ecutados ^ ac e décadas, los resultados de estudia 
un Proceso costoso v ü ^ la reguIariza ción de la propiedad del suelo 
yectos. No se . ^8°rroso y que obstaculizaba los logros de los p 
nS,gU ‘ Ó recu perar los costos en la forma proyectada f-' 
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los organismos de financiamiento, lo cual afectó negativamente su 
replicabilidad y sostenimiento, y los impactos de los proyectos de lotes y 
servicios 20 , por ejemplo, sobre la reforma institucional y política de los paí¬ 
ses fueron mínimos o inexistentes. 

Algunas preguntas que plantean los programas: ¿sirven estos programas 
para combatir o aliviar la pobreza, como plantean los organismos interna¬ 
cionales? ¿Son sólo paliativos, en algunos casos, muy parciales? ¿Lo son 
sólo para una parte de la población que vive en la pobreza e incluso en la 
indigencia? La pregunta que nos hacemos y sobre la cual intentaremos 
enfatizar el análisis es si estos programas de regularización han servido, de 
alguna manera, a superar, aunque sea parcialmente, la pobreza, o por lo 
menos los efectos más negativos de ella que se expresan, a nivel urbano, en 
la inseguridad por la ocupación o la compra de un terreno de manera 
ilegal, en áreas muchas veces de graves problemas urbano ambientales. 

2.1. Los paradigmas a partir de los años noventa 

Si bien en muchos países de la región las políticas de regularización se 
implementaban desde hace varías décadas, es desde los años noventa cuando 
se han elaborado y ejecutado, especialmente en algunos países, políticas 
masivas de legalización del suelo ocupado así como políticas de mejora¬ 
miento urbano. Los cambios de enfoque a partir de los años noventa del 
siglo pasado obedecen a varios factores y se explican por diversas razones, 
entre las que se destacan: 

1. La II Conferencia de habitat-un, 1996, define la tenencia segura como 
uno de los dos objetivos fundamentales de las acciones que deben 
proseguir los gobiernos, a nivel mundial 11 . 

2. El papel de los organismos internacionales de financiamiento, prin¬ 
cipalmente el Banco Interamcricano de Desarrollo (bid) y birf (Ban¬ 
co Mundial). Desde los años noventa especialmente, los organismos 
internacionales y bilaterales de crédito financian, ya no políticas de 
vivienda, como tradicionalmentc habían realizado, sino lotes con 
servicios, y posteriormente, legalización y mejoramiento de barrios. 

3. Las ideas del economista peruano Hernando DeSoto (1987,2003)22. 
Para este autor, la tierra ilegalmcntc ocupada es un capital que hay 
que movilizar; una vez legalizada podrá pagar impuestos (lo que se 
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relaciona con el ajuste fiscal, las reformas del Estado en los p aíses 
latinoamericanos, en particular la descentralización) y ser objeto de 

crédito en el sector financiero formal. 

4. El papel jugado por los gobiernos democráticos, especialmente desde 
los años noventa en algunos países, y su objetivo de inclusión social 1 *. 


2.2. Un panorama general 
Antecedentes 


Los primeros programas de regularización dominial fueron implementados 
en situaciones donde la informalidad era muy grande, por las políticas nor¬ 
mativas muy restrictivas implementadas hacia el mercado legal, como es el 
caso de Perú. Entre 1961 24 y 1980 el gobierno central asumió la política 
dirigida a las barriadas. En Brasil, el esfuerzo pionero fue realizado por 
los municipios de Recife y Belo Horizonte, seguidos por los de Diadema 


y Río de Janeiro, en la década de los ochenta, pero fue a partir de 1989 que las 
experiencias se multiplicaron. Recife ¡mplementó el Plano de Regularización 
de las Zonas Especiales de Interés Social (prezejs) y Río de Janeiro el Progra¬ 
ma de Regularización de Loteos; en ambas se posibüitó la participación inte¬ 
gral de la comunidad y de las organizaciones de la ciudad involucradas en 
la temática para formular y ejecutar la política. 

haKT*» * P^ anlean procedimientos para planes y programas de 

Í, p I!' n0 , meJOr T Íen, ° debarrÍOSdesde I963 ‘ En 1972 se implemento 
BoIl áZ. "T de DeSarr0U ° Urba "° Pa- la Zona Oriental de 
dad B 1 v pZ X C V 983 e ‘ Pr ° grama de Arrollo Integrado O 
so» deZLZZ V° n ‘ 0d0S 105 «henos real.zados los proce- 
de México encargó al InstkutoN ^ !° añ ° S ' En 1971, cl gobierno federal 
legitimar la tenencia de la tierra Z* dC Comunidades Obreras (Indeco) 
prever espacios para el crprím* j ascntamient os irregulares, así como 
Programa Nacional de R ,c ^ l ° ^ ciudades. Ese mismo año creó el 

( p ronarzue),afinderecularÍ7! U | ariZaC1Ón de Zonas Urbanas Ej i<lales 

a "¡vel nacional, el cual se tr^rZ'^Z la ,ierr a en los asentamientos 
rización de la Tenencia de 1973 en el Comité para la Regula¬ 

da la Tierra (Corett) (Comisión, a partir de 1974)- 
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El universo de los programas 

Las políticas de regularización se implementan a través de distintos instru¬ 
mentos; en algunas realidades se hace a través de leyes o decretos específicos 
o a través de un marco legislativo; en otras, por programas o proyectos 25 . 

La diferenciación de los mismos importa, dado que de ellos depende el tipo 
de regularización que se realiza en cuanto a la masividad, el tipo de infor¬ 
malidad que se pretende solucionar, el nivel de gobierno que interviene y 
los recursos disponibles. 

Algunos procesos recién se inician, como el de regularización dominial 
de Venezuela, mientras que otros ya tienen varias décadas, pero que han 
modificado sus marcos legales para hacerlos más masivos, como es el 
caso de Perú. En 2004 se identificaron 24 programas de regularización 
dominial, además de un decreto y dos leyes de legalización dominial en 
11 países y 47 programas en 13 países de regularización urbana e integrales 
(Clichevsky, 2006a). 

Los programas pueden ser de regularización dominial o de mejora de 
la situación urbana y/o ambiental, o sectoriales. Existe una última genera¬ 
ción de proyectos mucho más integrales, incluso algunos son segundas 
etapas de programas de vivienda, como el de Ecuador que incluye un com¬ 
ponente de mejoramiento barrial, que se realizan, aunque parcialmente, 
con participación social y se vinculan a planes directores o marcos más 
generales, como en Colombia con los Planes de Ordenamiento Territorial 
(pot) y en Brasil con el Estatuto da Cidade. Los programas tienen una 
determinada focalización. En los masivos de regularización dominial exis¬ 
te una menor focalización que en aquellos de mejoramiento barrial; en la 
mayoría para las ocupaciones de tierras fiscales. 

Los programas siguen ciertos “modelos” con base en los supuestos que 
utilizan y en función de cuáles son las instituciones financiadoras. En este 
último aspecto, es interesante observar qué innovaciones introducen los 
gobiernos nacionales o locales respecto a las metodologías que proponen los 
organismos internacionales o bilaterales de crédito, especialmente el bid y el 
Banco Mundial; los programas con financiamiento externo han tenido 
' una influencia mayor en aquellos países sin antecedentes en este tipo de 
programas. En aquellos que tenían una historia por detrás, las metodologías 
se ajustaron a las situaciones nacionales; pero en otros países, en los cuales 
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los programas nacionales, como en Perú, habían sido un fracaso, fue 
fuerte la impronta internacional. Asimismo, la campaña del “alivio a | a 
pobreza” llevada a cabo principalmente por el Banco Mundial, ha signífi. 
cado que se haya introducido un componente de regularización en algu. 
nos de estos programas, como en Guatemala. 

Son excepciones los programas que poseen consideraciones en torno a los 
parámetros urbano ambientales para los lotes a legalizar, y ellos están ex- 
plicitados solamente en pocos casos de regularización urbana, y en ninguno de 
regularización dominial. Los programas no han elaborado pautas urbanas 
especiales —superficie lote, localización, servicios y equipamientos, ambiente 
natural—, con excepción de los de mejoramiento urbano implementados a 
través de préstamos de organismos internacionales, que los colocan como 
condición. Algunos de los proyectos de mejoramiento en los cuales es imposi¬ 
ble realizar la regularización en las condiciones actuales de consolidación y 
hacinamiento, han considerado opciones para la reubicación de parte de la 
población localizada en áreas de riesgo así como para disminuir las densida¬ 
des. La sostenibilidad ambiental tampoco está contemplada en la formula¬ 
ción de muchos de los programas, por lo menos a nivel explícito, o lo dejan 
librado a los municipios (ejecutores de planes urbano ambientales, si es que 
éstos existen). 

En la mayoría de los programas, las regulaciones estatales han debido 
flexibilizarse para ser aprobadas las regularizaciones, pues los códigos de 
construcción, las normas de planificación y los estándares de infraestruc¬ 
tura urbana que se aplican en otras áreas de la ciudad suelen ser inapropia¬ 
dos y no pueden aplicarse a proyectos de mejoramiento de asentamientos 
informales . 26 

Para poder legalizar la tierra que ocupa, la población debe poseer re¬ 
quisitos distintos que varían según los países -y la focalización de los Progra¬ 
mas-. Generalmente se exige un tiempo mínimo de permanencia en el I° te 
(que en muchos casos no se cumple, pues se han legalizado tierras baldías, 
como en Perú); no poseer otra propiedad en el país (lo cual es difícil de docu 
mentar, dado la falta de catastros actualizados y centralizados en muchos 
países de la región); ser jefe o jefa de familia (dando prioridad a la nuij eI j 
cuando existe una política definida a tal efecto), y no tener deudas con 
Estado. Otro requisito, y esto atenta contra la superación de la pobreza, 
poseer un ingreso que permita un tipo de pago; de lo contrario, parte d<- J 
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ón -la más pobre e indigente- queda afuera de los programas, salvo 
P° aquéllos donde el pago es simbólico o subsidiado totalmente 17 . 


2 3 Magnitud y formas de regularización/mejora urbana 

La proyección de la cantidad de soluciones que los programas van a resolver 
es muy distinta; incluso en algunos de ellos no se explicita el número, como 
es el caso del Programa de Regularizo Fundiaria (prf) de Porto Alegre. 
Otros surgen de alguna definición territorial: dar solución a la población 
que ha sufrido inundaciones, por ejemplo, entonces la población es toda la 
que se halla habitando en tales circunstancias; otros son un barrio deter¬ 
minado, o un área piloto. En un trabajo realizado en Brasil (ibam, 2002), se 
ha evaluado la cantidad de población objetivo, frente a la población vi¬ 
viendo en la informalidad: mientras que los proyectos en Belén y Salvador 
sólo tenían por objetivo regularizar a 1.68% y 1.14% respectivamente, de 
la población viviendo en la informalidad, en Goiania tal cantidad represen¬ 
taba 9.46%, mientras que en Recife y Porto Alegre algo más de 38%, en Río 
de Janeiro algo más de 46% y en Teresina 100%. Interesa señalar que los 
proyectos/programas que regularizaban a una cantidad mayor de pobla¬ 
ción eran exclusivamente dominiales. Lo mismo ha ocurrido en Perú y Méxi¬ 
co, donde los porcentajes de población legalizada dominialmente son muy 
altos, sobre todo en el primero de los países (aproximadamente 70% de la 
población que vivía en la informalidad al inicio del programa de regulariza- 
ción masiva). 

El tipo de informalidad más atendida es la ocupación directa sobre 
tierra pública (o comunal/ejidal en algunos países como México). Ello se 
da tanto en los programas de regularización dominial como los de regula- 
rización urbana e integral. Son pocos los programas que atienden a la 
población que ha ocupado tierra privada de manera directa, y mucho 
menos aún a los que han comprado tierra en los mercados ilegales. 

La legalización dominial en general se realiza sobre tierra fiscal. Si bien 
muchos de los programas de regularización se plantean legalizar las ocu¬ 
paciones en tierra privada, el número de soluciones es significativamente 
menor que en las tierras fiscales, dado que el Estado debe primero expro¬ 
piar la tierra para luego traspasarla a los ocupantes, o ser mediador en una 
negociación directa entre los propietarios del suelo y los ocupantes, para 
que el precio que los primeros coloquen sea compatible con la capacidad de 
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pago de la población. Los programas de regularización dominial más exi¬ 
tosos, en términos de cantidad de soluciones, son los de Perú y México 28 . Desde 
2002, Venezuela está implementando también un programa masivo de regu¬ 
larización con participación de la población, a través de los Comités de 
Tierra Urbana (ctu). 

En Perú, en 1996” se crea la Comisión de Formalización de la Propiedad 
Informal (Cofopri), en el ámbito del Ministerio de Justicia, organismo 
encargado de diseñar y ejecutar un Programa Nacional de Formalización: 
en dicho año, se calculaba que 50% de los titulares de vivienda urbana no 
tenían titulo de propiedad (Rouillon, 2004) en 2 millones de predios 
avaluados aproximadamente en 20 mil millones de dólares. Cofopri desa¬ 
rrolla su labor en 78 provincias ubicadas en 17 departamentos, y abarca 
46% del área urbana de Perú. Los objetivos de la titulación masiva son 
incrementar el valor de las propiedades, integrarlas al mercado inmobilia¬ 
rio y mejorar el acceso a servicios de infraestructura básica y al crédito. 

En 1998 se aprobó el Proyecto de Derechos de la Propiedad Urbana 
(pdpu) a través de un convenio entre el birf y el gobierno peruano. El obje¬ 
tivo del Proyecto es la formalización integral de los derechos de propie¬ 
dad. Entre 1996 y 2004 se entregaron en todo Perú, incluido Lima, 1,425,688 
títulos en 1,929,070 lotes en 13 localidades. Solamente en Lima se otorga¬ 
ron 635,851 títulos en 785,911 lotes. De la totalidad de los títulos, 1,188,094 
corresponden a propietarios de viviendas en barriadas, 43,272 a propieta¬ 
rios en asociaciones y cooperativas de vivienda, 194,322 a población de 
programas de vivienda del Estado, 24,396 a organizaciones de base y enti- 
dades mulares de lotes comunales y de equipamiento urbano. 8.719 a lotes 
comercales, 182 a lotes de mercados en barriadas y 49 a lotes en mercados 
públicos (Cofopri, 2004). Las organizaciones vecinales tienen personería 
jurídica pero no han podido obtener el titulo de propiedad, pues no se emi- 
ten títulos de propiedad colectivos. 

Demonial, 0 ' *? ^ “ “ han legalÍ2ado de 2.5 millones de lotes; 

nforml7n r m ° ^ * la regU,ariza ‘ id " de los asentamientos 

Ten Tct de /t™ C ° mÍStón P ara ' a Regularizan de la 

Ten nca de la T.erra (Corett). La acción más relevante por sus 
implicaciones, tanto para el sector a o ra r¡ n , p , 
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de 29,951 ejidos y comunidades agrarias que agrupan a 3.5 millones de 
cjidatarios y comuneros, así como a 4.6 millones de parcelas y 4.3 millones 
de terrenos urbanos. La superficie de los ejidos representa 50% del territo¬ 
rio nacional y la población ocupante representa poco más de 25% del total 
de los habitantes del país. En Quito, Ecuador, desde el año 2001, el munici¬ 
pio metropolitano ha mostrado un mayor interés en legalizar y regulari¬ 
zar los asentamientos; para ello, se conformó en el municipio la Unidad 
Suelo y Vivienda, que hasta fines de 2004 ha regularizado 105 barrios y 
27,500 propiedades. 

En Guatemala, hasta finales de 1999, a través de la Ventanilla Social, 
solamente se había logrado legalizar alrededor de 9 mil familias en 62 
asentamientos (ubicados en su mayoría en el Área Metropolitana de Gua¬ 
temala), lo que representa menos de 20% de la meta inicial de 50 mil lotes 
legalizados previstos para el periodo 1998-1999. Esto ha tenido un impac¬ 
to negativo en la población de los asentamientos precarios, quienes ha¬ 
bían incrementado sus expectativas de ser propietarios cuando se aprobó 
este marco legal. En Bolivia, el Programa arco recién inicia en programas 
piloto de El Alto y Cochabamba, aunque el mismo se desarrolla a partir de 
un marco legislativo que tiene por objetivo la legalización masiva. Toda¬ 
vía faltan elementos para poder evaluar sus resultados. 

Los Programas de regularización urbana e integrales poseen dife¬ 
rentes componentes; en la mayoría se contempla la provisión de red de 
agua, desagües cloacales, pavimento, centro educacional, centro de sa¬ 
lud, equipamiento comunitario, núcleo húmedo dentro del lote y en 
algunos casos, vivienda. En los programas integrales es fundamental, 
asimismo, el acompañamiento social de los proyectos de obra, y, en al¬ 
gunos, la generación de empleos. La mayoría de los programas integra¬ 
les poseen un fuerte componente de acompañamiento social y en muchos 
de ellos, también, un componente de fortalecimiento institucional. En 
muchos se desarrolla un componente de generación de empleo y/o de 
capacitación, lo que significa una mayor posibilidad de apoyar a la po¬ 
blación a mejorar sus condiciones de vida. 

Una de las limitaciones que poseen este tipo de programas es la escasa 
cantidad de beneficiarios respecto a la población en la informalidad. Den¬ 
tro de los programas integrales de regularización, como los financiados 
por el bid, el Favela-Bairro, en la ciudad de Río de Janeiro, es uno de los más 


Scanned by CamScanner 


88 


Irkeculahiüai» y sucio urbano: Ponencias u, 

mw * T »au j 


exitosos, también en términos de cantidad de soluciones, pues fueron ob 
jeto del mismo 500 mil habitantes (unas 110 mil viviendas), pero no se h a 
ocupado de la regularización dominial, ya que ello era función de otro 
programa municipal, que ha sido menos exitoso, dado que sólo ha podido 
legalizar cinco asentamientos que habían sido objeto del Programa Fave] a . 
Bairro (ibam, 2002). 

En cuanto a la política urbano ambiental y programas de regulariza¬ 
ción, salvo excepciones, la mayoría (desde los dominiales a los integrales) 
aún se hallan desvinculados de la política urbana en su conjunto. Incluso 
entre los programas que se implementan en los últimos años, sólo unos 
pocos poseen relación con el área urbana en el cual se localizan. Esta situa¬ 
ción no tiene relación exclusiva con quien formula e implementa los progra¬ 
mas, sino más bien con la forma de llevar a cabo la política urbana, de 
manera sectorizada y desarticulada, en cada realidad. Los Planes directores 
reguladores o los Códigos de planeamiento y/o construcción sólo regulan y 
gestionan la ciudad “legal”, y en escasas ciudades incluyen a la ciudad “infor¬ 


mal” en las políticas. Por lo tanto, transitan en dos carriles separados. Es de 
destacar que también existe una ambigüedad de las políticas urbanas, faci¬ 
litada por la organización administrativa municipal: por lo general hay 
sectores completamente separados, unos se ocupan de los pobres (vivien¬ 
da popular, regularización, etc.) y otros de los intereses de los agentes 
inmobiliarios (operaciones urbanas, zoneamiento, etcétra). 

Porto Alegre es una de las pocas ciudades en Brasü que, antes de la apro¬ 
bación del Estatuto da Cidade, decide modificar el Plan Director, cambia el 
marco regulatorio y adopta otras estrategias para la producción de la ciu¬ 
dad; se define que el loteador irregular, así como el “villero” o favelado, 
tamb'én es un constructor de la ciudad y a partir de allí surge la propuesta 
e Urbamzador Social. Es uno de los escasos municipios que definen, a par¬ 
ir de ese momento, vincular la política de regularización a la de desarrollo 
urbano exphc,tando una nueva estrategia de planificación urbana. 

,, arn 1 " , eltlsta «articulación entre programas de regularización y la 
política ambiental, en un doble sentido. Por una parte, estos programas no 
están contemplados en la política ambiental, por lo menos a nivel nacional; 

• . ' S ,? 3 ^ unos P r °g ra mas, desde sus unidades o instituciones 

^ecutoras, realizan vinculaciones con los organismos dedicados al ant- 

2, " 6Un ° S P f ÍSeS Se han elaborad ° manuales sobre riesgo, con 
parámetros precisos de qué tipo de tierra se puede legalizar, como en Bra- 
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sil y en Argentina, aunque por ser países federales, y los documentos son de 
orden nacional, los mismos son sólo indicativos. 

Es por ello, conjuntamente con el hecho que no se han elaborado 
parámetros ambientales durante la formulación de los programas, que las 
áreas urbanas que se legalizan poseen tantos problemas a nivel urbano am¬ 
biental. Se legalizan situaciones “de hecho” y se han entregado titulaciones a 
tierras con mínimas superficies (desde 30 m 2 ), en zonas de riesgo donde las 
familias hubieran tenido que ser relocalizadas, y con escasos o nulos servi¬ 
cios y equipamientos. 

2.4. Instrumentos jurídicos y seguridad de la tenencia 

La seguridad de la tenencia puede ser obtenida a través de distintos instrumen¬ 
tos, desde documentos intermedios hasta escrituras públicas; los mismos 
poseen distinta seguridad, pues frente a cambios políticos, en especial con 
gobiernos más autoritarios, las tenencias intermedias pueden ser más vulne¬ 
rables, dado que las mismas ofrecen una seguridad parcial, ya que dependen 
de un periodo de posesión más o menos largo y del éxito del proceso jurídico 
que se desarrolla hasta obtener la tenencia final o escritura. 

Dados los cambios constantes de los contextos políticos locales, en 
muchas ciudades donde las políticas de la tenencia y los programas de 
regularización no están consolidados, aun hay desalojos (Clichevsky, 2003). 
Por lo tanto, tener seguridad de la tenencia a través de un documento se 
vuelve importante cuando un conflicto surge, sea una confrontación jurí¬ 
dica entre los ocupantes y el propietario original privado, por problemas 
familiares, por causa de factores económicos externos, tales como obras 
públicas significativas que pueden tornar las áreas ocupadas más atrayen¬ 
tes para el mercado inmobiliario. Obviamente que las escrituras públicas 
-registradas en el respectivo Registro Público de la Propiedad- son los 
documentos que dan total seguridad a quienes las poseen. Una institución 
como ésta debe operar sobre una base racional, impersonal y “desinteresa¬ 
da”, y se puede defender públicamente el título de la tierra en juicios que 
proclaman el principio del acceso y el acatamiento universal a la regla de 
que la ley trasciende los intereses particulares. La posesión del título legal 
permite a los propietarios la libertad de utilizar y disponer de la propie¬ 
dad (Varley, 2001). Esta seguridad se desvanece, en parte, en las titulaciones 
que no se realizan mediante escritura pública. 
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En la mayoría de los países se legalizan las ocupaciones de tierras fi Sca . 
les y en menor cantidad las realizadas sobre tierras privadas. En algunos se 
otorgan escrituras públicas; en otros títulos en un registro especial, como 
en Perú hasta 2004; algunos países utilizan la usucapión y la Concesión del 
Derecho Real de Uso, como en Brasil. En Argentina, la posesión de lote ocupa¬ 
do ilegalmente (un tipo especial de “informalidad”), si no es solicitado p 0r 
el propietario original durante el término de 10 anos, es tenencia inter¬ 
media (mediante un documento público inscripto en Registro), luego de lo 
cual el poseedor obtiene la escritura definitiva. Esta política se aplica me¬ 
diante legislación nacional (Ley No. 24,374/94) a la cual ha adherido la 
Provincia de Buenos Aires y la mayoría de las restantes 23 provincias. 
Han pasado 10 años desde el inicio de su implementación, y han comenzado 
a otorgarse las primeras escrituras definitivas, aunque con serios problemas 
por no existir, para muchas parcelas, sentencia judicial con declaración de 
propiedad. 

2.5. Aspectos económico financieros 

Un alto porcentaje de los programas posee financiamiento de organismos 
internacionales, básicamente del bid y birf, aunque también, en algunos ca¬ 
sos de agencias europeas de cooperación binacional (caso primeo, en Medellín, 
con financiamiento alemán). De los 49 programas para los cuales se ha con¬ 
seguido información, 32 poseen financiamiento internacional, algunos cuen¬ 
tan con más de 300 millones de dólares, lo que significa un esfuerzo para el 
Estado en términos de deuda externa (Clichevsky, 2006a). 

En algunos programas analizados se ha notado una falta de recursos 
para llevar a cabo los mismos según se habían formulado, por no darse los 
supuestos adecuados: es el caso de Colombia, donde no se pudo vender un 
activo del Estado a un programa de regularización, o Guatemala, donde 
se han utilizado mal los fondos existentes en el Programa de Ventanilla 
Social; en otros, complicaciones político-institucionales impiden que los 
presupuestos asignados sean correctamente utilizados, por lo menos en 
los tiempos previstos (caso promeba en Argentina). En Porto Alegre, los 
recursos son asignados en el presupuesto participativo y la población (p 0 ' 
sible beneficiaria del programa de regularización) debe disputar los mis* 
mos frente a otras prioridades del resto de los habitantes de la ciudad, 1° 
que ha significado que los recursos anuales hayan fluctuado. 
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En la mayoría de los programas de regularización dominial, la tierra 
no es pagada por la población (o lo hace a precio simbólico), quien sólo 
abona, a veces, los costos de mensura y escritura. Sólo en pocos casos se 
establece el pago en función del precio de mercado de la tierra que se regu¬ 
lariza y de los ingresos de los beneficiarios. Participar de programas de 
regularización significa, pues, en términos de costos y financiamiento, muy 
diferentes situaciones para la población, en virtud del tipo de programa y 
de la propuesta de política específica: si es el Estado el que asume los costos, 
o traspasa parte o la totalidad a la población. 

En los casos de regularización urbana, también los programas son 
mayormente subsidiados y la población sólo se hace cargo, posteriormen¬ 
te, de los pagos de impuestos y tasas por servicios. Sólo en un Programa - 
el Habitar Brasil- la población puede realizar el pago con contraprestación 
en trabajo. Las formas de financiamiento pueden considerar una deman¬ 
da segmentada (según su real disposición a pagar) o no; en este último 
caso, la falta de financiamiento específico según las distintas posibilidades 
de pago de la población beneficiada puede llevar a que parte de la misma 
no pueda pagar, lo que, según países y coyunturas políticas, puede llegar 
hasta el desalojo y el remate del terreno (si se ha hipotecado el mismo 
como garantía de la deuda). 

Muchos de los programas que son gratuitos para la población beneficiada, 
y que se realizan con financiamiento internacional, suponen que recupera¬ 
rán parte de los recursos invertidos a través del impuesto inmobiliario, las 
recaudaciones fiscales y las tasas por servicio, como en Brasil (ibam, 2002). 
Programas como el de legalización masiva en Perú son gratuitos para la pobla¬ 
ción, pero se incorpora como contraparte del mismo el pago por servicios y 
tasas que la población efectuará (un monto de 4 millones de dólares en 
relación con los 66 millones de dólares de costo total del programa). 

En los casos de regularización dominial, son una cantidad importante de 
contribuyentes regularizados, pero con impuestos nulos o muy bajos. El 
impuesto inmobiliario no sirve para equilibrar las cuentas fiscales (munici¬ 
pales o provinciales) por las exenciones, la morosidad y por el escaso peso 
relativo frente a otros contribuyentes. En muchas realidades existen años 
de gracia o exoneración del pago, como, por ejemplo, en Guayaquil, donde 
s c permite la eximición del pago de los impuestos prediales por un lapso de 
cinco años (Clichevsky, 2006a). En relación con las tasas de servicio, ellas 
varían según los servicios que posean; si los mismos se hallan privatizados o 
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no; si se aplican “tarifas sociales” de agua, electricidad, y de acuerdo con 
la política de las empresas frente al no pago: si cortan o menos el servicio. 

En cuanto al otorgamiento de crédito, justamente uno de los supuestos 
fundamentales para la legalización es que la población pueda acceder al 
mismo mediante el sistema financiero privado. De Soto (2003) considera 
que, fuera de las familias, el principal beneficiario de los procesos de regu- 
larización del suelo es el sistema financiero. Pero la existencia de garantía 
propietaria por sí sola no es suficiente para el desarrollo de mecanismos de 
crédito, pues los bancos, además, exigen a los acreedores un determinado 
ingreso (familiar o individual), y no exclusivamente la propiedad del te¬ 
rreno. A su vez, para las instituciones financieras formales resulta igual de 
oneroso otorgar préstamos de pequeños o de mayor montos. 

En Perú, la vivienda registrada es una garantía para la institución financie¬ 
ra y la hipoteca constituye un documento que es posible transar en el mercado 
secundario de valores. Sin embargo, la opinión generalizada de las familias 
es que un crédito hipotecario es algo demasiado riesgoso de asumir, debido 
al gran valor que le otorgan a la vivienda. En términos generales existe una 
actitud prudente respecto a la solicitud de préstamos. Ello se explica por la 
inexistencia de un trabajo estable y de buenos ingresos (desco, 2001). Los cré¬ 
ditos, tanto en montos como en cantidad, han ¡do en aumento: 249 millones 
de dólares en 2000, que interesan a 154 mil personas; 274 millones y 173 mil 
personas en 2001; 314 millones y 197 mil beneficiarios en 2002, y hasta agosto 
2003, 346 millones y 226 mil propietarios (Cofopri, 2004).^ 

En un estudio realizado en Brasil sobre programas de regularización en 
10 ciudades, no se ha encontrado ninguna mención a que la legalización de 
la propiedad haya propiciado el crédito de las familias beneficiarías de 
dichos programas (ibam, 2002). En México, no toda la población que posee 
el terreno, quiere un crédito bancario. Se ha demostrado que ya antes de 
poseer la propiedad tenían créditos (quizá a mayor interés, pero eso no le 
importa mucho a la población) a través de agentes privados o de familiares, 
amigos, etc. Existe un mercado” de crédito informal, al que dicha pobla¬ 
ción tiene acceso. Y con la legalización, quieren seguir teniendo ese tipo de 
crédito por desconfiar de los bancos, de las condiciones que les imponen, 
de las hipotecas y por el miedo de la morosidad. 

Un reciente estudio en Argentina corrobora que la obtención del tí¬ 
tulo de propiedad no significa una mayor cantidad de población benefi- 
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ciada con créditos. No hay diferencias en cuanto al acceso al crédito for¬ 
mal entre 1.800 familias legalizadas entre 1989 y 1998 y otro grupo de 
familias aún no regularizadas. Las familias regularizadas siguen accediendo 
a crédito informal a través de parientes, colegas, vecinos y amigos (Galiani y 
Schargrodsky, 2004). 

2.6. Instituciones, participación de la población e integración de 
programas 

En la mayoría de los programas analizados, los tiempos transcurridos 
entre la formulación e implementación son de alrededor de un año, pero 
este dato enmascara una implementación dificultosa y lenta por una serie 
de problemas, derivados básicamente de los supuestos de formulación, de 
las situaciones políticas e institucionales y de la falta de recursos. En otros 
programas, los tiempos entre la formulación e implementación han sido 
mucho más largos, llegando a 11 años, por situaciones también vinculadas 
a las mismas motivaciones. Es evidente que estos tiempos afectan a la po¬ 
blación beneficiaria de los programas. 

La lentitud y complejidad de los procesos de legalización en la mayoría 
de los países de la región dependen, por un lado, del objeto mismo que se 
quiere legalizar, en fimdón de los distintos tipos de ilegalidad y los múltiples 
agentes actuantes; y, por otro, de los problemas institucionales, pues aún no 
existe un catastro actualizado, ni tampoco técnicos especializados en una 
problemática tan especial como la legalización del suelo urbano. Recién en 
la última década se han comenzado a organizar los catastros. 

Los niveles del Estado que implementan las políticas de regularización 
están relacionados con la organización político-administrativa y la voluntad 
política de cada uno de los niveles de gobierno 11 . Los programas de regulari¬ 
zación dominial a veces son sólo “registro de propiedad”, y por lo tanto están 
localizados en los ámbitos de Economía, Hacienda o incluso Ministerio de 
Justicia, como en Perú hasta 2005. Las instituciones a cargo de la legalización 
dominial y de los programas de mejoramiento de barrios (aunque algunos 
de ellos posean como requisitos la regularización dominial) están absoluta¬ 
mente separados. En algunos programas participan del proceso de regulari¬ 
zación más de 10 instituciones que pertenecen a distintos niveles del Estado, 
aunque incluso existen problemas de coordinación entre el mismo nivel. Los 
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programas definen el tipo de actores involucrados, su ¡nterrelación y l 0s 
aportes que hace cada uno de ellos en los programas. 

En ningún programa analizado se ha dado participación a la población 
durante la formulación; durante la implementación, la misma ha participa- 
do en mayor o menor medida, dependiendo de su organización, de la co¬ 
yuntura política y también de los programas específicos; en los programas 
exclusivamente dominiales la participación es menor que en los programas 
integrales. En los programas de legalización masiva, la población tiene muy 
escasa participación, salvo en cuanto a requisitos de documentación y, si 
corresponde, en los posteriores pagos. En Perú, el proceso de formalización 
es una política diseñada y dinamizada desde el Estado, de arriba hacia aba¬ 
jo”, sin que participe la población de manera individual o familiar. No han 
sido los pobladores organizados quienes se han acercado a las institucio¬ 
nes del Estado solicitando la implementación de una política de 
formalización o de registro de sus propiedades (pdpu, 2002). En otras reali¬ 
dades, los habitantes definen desde los límites de lo que ellos entienden que es 
“su lote” en relación con sus vecinos, ayudando en la señalización para su 
posterior mensura. 

Los programas de regularización no se han integrado a otros progra¬ 
mas, como fortalecimiento institucional, banco de materiales, construc¬ 
ción de vivienda, política urbana o crediticia, salvo contadas excepciones. 
Los de legalización masiva se relacionan con otros programas vinculados 
a aspectos económicos, como programas de crédito, especialmente para 
microempresas y el Banco de Materiales, institución pública cuya misión 
es contribuir a la construcción y mejoramiento de la vivienda básica por el 
sistema de autoconstrucción, financiando a las familias los materiales ne¬ 
cesarios para construcción de un núcleo básico. Existen multiplicidad de 
programas sobre un área geográfica (ciudad, área metropolitana, como 
en San Pablo, por ejemplo; véase Da Paz, 2004) pero escasamente los mis¬ 
mos se vinculan. 

La cuestión de la participación ayuda a la inclusión, pero si se conside¬ 
ran también otras instancias de participación. La ciudad segregada va a 
continuar existiendo, quizá en mejores condiciones, especialmente en re¬ 
lación con el peligro del desalojo, y a veces con mejoras ambientales. Per° 
éstos son los límites que plantean dichos programas. 

Para una verdadera inclusión, debería poder elegirse dónde vivir, y 
esto aún es imposible en la sociedad latino y centroamericana, donde las 
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situaciones de pobreza e indigencia aumentan, donde todavía no se ha 
revertido la situación respecto del desempleo, además de alguna parte de 
la población “cautiva” ya no por ser ilegales, sino, por un lado, por perte¬ 
necer a la economía informal de esos asentamientos -narcotráfico, armas, 
pero también otros menos ilegales pero tampoco formales-, y por otro, la 
cantidad de población que debe dejar el asentamiento legalizado por no 
poder hacerse cargo del pago del terreno, impuestos, etc. O porque quie¬ 
re también, aunque de manera mínima, convertirse en un “agente inmo¬ 
biliario” y tener rentas de su propiedad; entonces la alquila o vende y 
ocupa una tierra más lejana. 

Aunque en la mayoría de los programas el requisito para poder acceder 
a los mismos es que no se posea otra propiedad, en muchos países, dado la 
inexistencia de los catastros unificados, aún pueden existir personas que 
posean varios terrenos, y también muchas familias que poseen varios te¬ 
rrenos a nombre de sus hijos pequeños o de otros parientes, lo que los hace 
pequeños agentes inmobiliarios. 

2.7. Recuperos, replicabilidad y recaudación impositiva 
Los recuperos 

Es muy difícil obtener datos de la situación respecto a los recuperos, y 
habría que hacer una investigación especial al respecto. Existen cuestiones 
que se relacionan con la definición del precio, pero también con la 
institucionalización: si el recupero va a rentas generales de los municipios, 
por ejemplo, o poseen una cuenta especial. No existen datos, salvo en algu¬ 
nos casos de alta morosidad; en otros, el precio pagado por la tierra es 
muy bajo y por lo tanto las reinversiones en la comunidad podrían llegar 
a ser muy limitadas. 

Si los programas son a nivel nacional, los ingresos por el pago de la tierra 
regularizada van a Tesorería General, y, al igual que en el caso de rentas 
generales de los municipios, se utilizan para otros fines. O lo dan en garantía 
de un préstamo para el mismo municipio, como ha ocurrido en Tegucigalpa 
(Clichevsky, 2003). En los casos que se realizan con financiamiento externo, 
los recuperos son utilizados para amortizar la deuda. 
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La replicabilidad de los programas 
Dependiendo de .os 

propietarios! en otros ' p °^ 
íos Daises a'ún pueden endeudarse para obtener préstamos mternacionale, 
MuC^vincias e incluso países no pueden endeudarse més para los p ro . 

exclusivos de legalización, por sus menores costos so„ 
m4s replicables. Pero ¿ a qué costos de calidad de vtda urbano ambten,al de 
sus habitantes es posible seguir aceptando estas condiciones. 


Legalización y recaudación impositiva 

En cuanto a cómo mejora la recaudación impositiva global de un muñid- 
pió por la legalización dominial -por pago del impuesto inmobiliario-, 
esto es bastante complejo de analizar, pues en algunos programas hay exen¬ 
ciones; en otros, gran evasión 32 . 

Una estimación del patrimonio urbano no regularizado indica que el 
mismo sería de unos 500 millones de dólares, y el impuesto inmobiliario 
potencial anual podría llegar a 5 millones de dólares. En Colombia, cada 
dólar invertido en vivienda rinde 1.60 en ingresos fiscales; un estudio simi¬ 
lar aún preliminar en Perú señala una relación 1: casi 2 (Paranhos, 2002). 


3. La PREVENCION DE LA INFORMALIDAD 

Impedir, o por lo menos minimizar la multiplicación de la informalidad, 
significa la necesidad de implementar varios instrumentos articulados en 
tre sí -de intervención directa, a través de regulaciones y/o instrumentos 
tributarios-, tanto para la tierra privada como pública (o fiscal) y con 
política urbana en su conjunto; implica la dinamización de la tierra urba 
na privada en el mercado legal así como utilizar la tierra fiscal, tendentes 
mejorar el acceso al suelo de la población de bajos ingresos. , 

Son aún escasas las políticas que se han implementado en los países 
América Latina que han tenido resultados positivos en términos de hac^ 
más accesible el mercado de tierras a los sectores pobres urbanos o a ^ 
gobiernos para poder implementar sus políticas de vivienda hacia d\c 
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sectores, pues dependen de la voluntad política de ellos y la legitimidad 
que los mismos poseen frente a los distintos sectores de diferentes poderes 
de la sociedad civil (Clichevsky, 2006b). Los principales instrumentos 
implementados son los siguientes: 

3.1. Política normativa y generación de recursos públicos 


En toda política normativa que define generar recursos para ser utilizados 
en la ciudad, hay dos cuestiones importantes: cómo se generan los mismos y 
cómo ellos son distribuidos. Interesa destacar que la viabilización de políti¬ 
cas entre cuyos objetivos esté la equidad urbana ha sido a través de instru¬ 
mentos nuevos y, en algunos países, los también nuevos marcos 
institucionales. Muchas veces han surgido desde los gobiernos locales y luego 
llegan a ser aprobados en los niveles centrales de gobierno, como ha ocurri¬ 
do en Brasil. En otras realidades como Argentina, sólo ha trascendido del 
nivel local al provincial. 


El “suelo creado” como concesión del derecho de construir por encima 
del coeficiente de aprovechamiento básico 


Este instrumento tiene por objetivo generar recursos para invertir en in¬ 
fraestructura urbana, vivienda de interés social y equipamientos u otra 
prioridad definida concertadamente, y establecer posibilidades de 
densificación diferenciadas por usos y características del territorio urba- 
no. ,J Es decir que su objetivo, por un lado, es redistributivo, pero, por 
otro, de flexibilización de las normas urbanas, dentro de ciertos parámetros 
definidos en la legislación. 

La posibilidad de construir por sobre el coeficiente básico es vendido 
por los gobiernos a los interesados. Introduce la separación conceptual 
entre derecho de propiedad y el derecho de construir. Para que esa venta 
ocurra se establecen reservas de área adicional (cantidades totales de me¬ 
tros cuadrados para vender) diferenciadas, por zonas de la ciudad y por 
osos, de acuerdo con la intención de ocupación reflejada en la política 
urbana (grandes reservas para zonas donde se pretende intensificar el uso 
y la ocupación, y reservas reducidas en zonas donde la intención es la in- 
versa ). Es decir, que además de conseguir mayores recursos para la ciudad, 
es Una política de inducción del desarrollo urbano. 
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• ados con el suelo creado datan de l os 
En Brasil los ***»'de los años noventa del siglo pasado 
años setenta, pero es ^proponen la incorporando de estetnstru. 
que nuevas leyes muntctp p urbanísticos en vigor. Las ciudades 
q mn al conjunto de instrume tores y leyes de uso y ocupación 

quedefinieron el mismo en susP> * n ° wrs¡ón .- flex ¡büizadora” de la legisla- 
del suelo lo hicieron «M*»* £ , federa |, se ha aprobado en el Estatu- 

w»*> "*'• ’í F ‘“ lb,ll "“ 

i, 

datada por el Plan Director. Para poder aplicar la transferencia del, 
determinare el coeficiente de aprovechamiento bfcico, que repr 
derecho de construir en proporción igual en todo el territorio urbano, co 
el objetivo de viabilizar la implementación del llamado suelo creado Es 
implica que la mayor parte de las edificaciones o a construirse de en 
enmarcarse en este índice. Las acciones inmobiliarias que utilicen el coe 
dente de aprovechamiento por sobre el básico deben corresponder a la me 
ñor parte del total de las edificaciones existentes en la ciudad. 

En Colombia la transferencia de derechos de construcción se basa en la 
definición de un “índice de construcción" igual para todos los predios de 
una zona y tratamiento determinado, el cual define el aprovechamiento 
máximo posible en cada predio de acuerdo con la superficie a urbanizar» 
que debe ser mayor a 20 hectáras. Ha definido como zonas generadoras a 
todos los suelos protegidos que componen la estructura ecológica princi¬ 
pal, y como zonas receptoras todos los predios desarrollables. En Brasil ) a 
se lo utiliza a nivel de los gobiernos locales desde hace más de 10 años; p° r 
ejemplo, el Plano Diretor de Desenvolvimento de Recife, aprobado en 199l« 
define dicho instrumento. 
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El derecho de superficie 

El derecho de superficie es una limitación del derecho de propiedad. En 
Brasil se lo ha definido en el Estatuto da Cidade, apoyándose en la función 
social de la propiedad. Se define como derecho en la superficie, espacio 
aéreo o subsuelo del terreno. Según el ec, la propiedad de un terreno no 
significa un poder ilimitado sobre él; la existencia de normas urbanísticas 
(códigos de obras, leyes de parcelamiento, leyes de uso y ocupación del sue¬ 
lo, normas ambientales) representa limitantes que impiden que el propieta¬ 
rio ocupe el terreno en la forma que él desee. 

Lo que se puede hacer sobre o bajo la tierra puede ser separado de la 
misma y de esta forma ser concedido para otro usuario, sin que signifi¬ 
que venta, concesión o transferencia de la propiedad. De acuerdo con el 
Estatuto, el propietario puede conceder el derecho de superficie de su te¬ 
rreno por tiempo determinado o indeterminado, de forma gratuita u one¬ 
rosa. De esta forma, se reconoce que el derecho de construir tiene un valor 
en sí mismo, independiente del valor de la propiedad, pudiendo agregar o 
sustraer valor a ésta. Tal derecho permite al poder público cobrar a las 
empresas concesionarias de servicios públicos un valor por el uso de su 
subsuelo o de su espacio aéreo 3 *. 

El consorcio inmobiliario 

Es una forma de urbanizar entre el poder público y la iniciativa privada que 
busca la promoción de inversiones urbanas en áreas no provistas de infraes¬ 
tructura y sobre las cuales existe demanda por su ocupación. Se trata de 
evitar la especulación inmobiliaria y hacer factible la ocupación de grandes 
áreas desocupadas dentro del tejido urbano que no disponen de infraes¬ 
tructura completa, promoviendo alternativas de desarrollo urbano para 
propietarios que poseen la tierra y no tienen el capital para lotear o cons¬ 
truir. Puede viabilizar directrices políticas de ocupación de tierras urbanas 
desocupadas y aumentar la oferta de grandes áreas urbanizadas, posibili¬ 
tando proyectos de interés social 35 . 

Los países que poseen legislación nacional al respecto son Brasil y 
Colombia. En Brasil, el Consorcio Inmobiliario está establecido en el ec 
como recurso a utilizar para viabilizar emprendimientos en los cuales el 
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ridad cconómica-fmanciera para ejecutarlo; p 0r 
propietario no tiene capaci ^ Poder público Municipal, el cual Se 

lo tanto, éste transfiere un in Después de la realización del 

responsabiliza por la rca.aaaón p / g0 , lotes 0 viviendas, e„ 

SJ3SÍ- * h «ic- an.es de las obras de .oteo y nrbani*. 

CÍÓn EnlfuydeO 0 rdcnamie d mo Territorial de Colombia, la gestión asociada 
J ca que el Plan define desarrollar partes completas de ciudad, con 
infraestructuras, equipamientos y dotaciones adecuadas, independientemen¬ 
te de la división de la propiedad de la tierra existente. Esto facd.ta la toma de 
decisiones; ya que todos los propietarios involucrados están en condiciones 
iguales: deben compartir afectaciones y obras de infraestructuras necesa¬ 
rias, y se reparten proporcionalmente la edificabilidad (aprovechamien¬ 
to),’asignada por el Plan. El Proyecto Nuevo Usme es un ejemplo de su 
aplicación (Maldonado, 2004). 

En otros países, el instrumento de consorcio se encuentra contemplado a 
nivel local, en los Planes urbanos, como en Montevideo, y en el Plan Urbano 
Ambiental, pendiente aún de aprobación, en la ciudad de Buenos Aires. 

Las operaciones urbanas 

Con las mismas se pretende alcanzar transformaciones urbanísticas en zo¬ 
nas de la ciudad con mayor rapidez de ejecución y menor gasto de recursos 
públicos. Esto implica la posibilidad de recalificar ambientes urbanos de¬ 
teriorados o áreas centrales sobre las cuales haya interés de preservación, 
mejorar la vialidad de una zona, o canalizar cursos de agua urbanos. Es un 
instrumento de asociación entre el poder público y la empresa privada que 
estimula que ciertas intervenciones se promueven en determinadas áreas de 
a ciu a . s operaciones urbanas se pueden proponer tanto desde el sector 

t s t la ülicialiva privada y dcben a P robarse p° r le y ( Lune ° 

radica e ’ : I Sandr0n, ■ 2m ‘ Lun f> 0 ' 2004). La limitación del instrumento 
díiteen Z “ "T" SÓ, ° PUCde " *» «• Perímetro que se 

de la ciudad ' ° peraC " 5n ’ no P udlend ° realizarse inversiones en otras áreas 
En retín T™ " ecesidad « P™ los pobres urbanos, 
se necesita la diroígadónde inf"'' 3 * - COn la le8¡,imidad del instrumento. 

audiencias publicas que permitan expresarse a los interesados- « 
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Por otra parte, es imprescindible que la composición de la comisión que 
apruebe estas operaciones represente los intereses de los diferentes agentes 
productores y consumidores de la ciudad, y que haya transparencia en 
los procedimientos y en los criterios de evaluación adoptados por esta 
comisión para que puedan ser comprendidos por la población en general. 

El cobro de valorización generada por el Estado 

La recuperación de plusvalías se refiere al proceso por el cual el sector 
público recupera la totalidad o una porción de los incrementos en el valor 
del suelo atribuibles a los “esfuerzos comunitarios” más que a las acciones 
de los propietarios (Smolka y Furtado, 2001). Se trata de recuperar, por 
parte del Estado, las valorizaciones que obtienen los propietarios priva¬ 
dos en sus propiedades por las acciones del poder público, tanto normati¬ 
vas (cambio de zonificación, por ejemplo) como de inversiones directas 
(apertura de una calle, entre otras). Según los objetivos políticos de los 
gobiernos, dichos recursos podrían ser aplicados para mejorar la situa¬ 
ción de acceso al suelo de los sectores sociales de menores ingresos. Pero 
uno de los problemas que enfrentan los gobiernos locales para la utiliza¬ 
ción de los recursos obtenidos con fines específicos es la dificultad, en tér¬ 
minos constitucionales, de poseer cuentas especiales adónde colocar los 
recursos ingresados por recuperación de valorización. A menudo acaban 
colocándose en la cuenta general del municipio, con lo cual no es asegura¬ 
do su uso a los fines previamente especificados. 

Colombia es el país de la región con más tradición en este tema; allí, la 
Ley de Desarrollo Territorial establece 36 que los municipios y los distritos 
tienen derecho a participar en las plusvalías causadas por las acciones urba¬ 
nísticas adoptadas en el Plan de Ordenamiento Territorial (pot) o en los 
Planes Parciales que lo complementen, en los términos y condiciones esta¬ 
blecidos en la Ley No. 9/89. El pago se realiza: a) en dinero efectivo; b ) 
transfiriendo a la entidad o a una de sus entidades descentralizadas una 
porción del predio equivalente a la participación; c) transfiriendo una por¬ 
ción del terreno por canje de terrenos localizados en otras zonas del área 
urbana, haciendo los cálculos de equivalencia de valores correspondientes; 
d) reconociendo formalmente a la entidad territorial o a una de sus enti¬ 
dades descentralizadas un valor accionario o un interés social equivalente 
a la participación; ello tiene por finalidad que la entidad pública inicie, 
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I nroDietario o poseedor, un programa o proyecto 
conjuntamente con e p j determinado sobre el predio respectivo, 
de construcción o u específica sobre captación de valoriza. 

En ^ “do ñor inversiones públicas, pero se han aplicado instru- 
ctón de suelo privad p , captación de valorización, como son los 

■*- 

HAn dTía captación de plusvalías se encuentran muy limitadas, como e„ 
Peró Méxto y Venezuela (Calderón, 2001; Ferió Cohén. 2000; O.into 

Camacho y Tarhan, 2001). 


3.2. La dinamizadón de tierra vacante 

U mayoría de las ciudades latinoamericanas ha incorporado tierra pro¬ 
duciendo” loteos “salteados", dejando la tierra intermedia para “engorde 
o como reserva de valor, dependiendo de quiénes son los propietarios de 
las tierras y sus lógicas específicas, hasta que se ocupen las tierras más leja¬ 
nas y supuestamente aumente la demanda y, por lo tanto, los precios de 
dichas tierras intersticiales. Ésta es una de las causas de la cantidad de grandes 
vacíos urbanos que poseen las ciudades y áreas metropolitanas 37 , conjunta¬ 
mente con la casi total ausencia de sanciones fiscales que influyen sobre la 
retención de tierra urbana, por lo cual la misma puede durar décadas. 

En Río de Janeiro se estima que cerca de 44% de la tierra urbanizada se halla 
baldía; en el Área Metropolitana de Buenos Aires, 32% de los lotes urbanos 
-alrededor de 1.5 millones de los mismos-. Los lotes desocupados en el centro 
histórico representan 4.6% de toda el Área Metropolitana de San Salva¬ 
dor; las áreas no utilizadas con abastecimiento de agua y saneamiento 
corresponden a 7.6% del total del Área Metropolitana de Lima, y en Q ul ' 
to, Ecuador, 21.7% del total del área urbana estaba vacía en 1993, la cual 
sería suficiente para ubicar a 1,390,000 nuevos habitantes, lo que permitiría 
duplicar la población actual de la ciudad (Clichevsky, 2002). En la Zona 
Metropolitana de Guadalajara, los vacíos se encuentran diseminados desde 
lotes baldíos menores a 100 m 2 en colonias populares, hasta terrenos rústi¬ 
cos de varias hectáreas. Sólo en el municipio de Guadalajara, el Plan de 
Desarrollo Municipal Guadalajara 2000 señala como desaprovechado 26.6^ 
del área municipal. Por supuesto, la magnitud del problema se vería agrava¬ 
da si se agregara la superficie construida en los edificios del centro histórico 
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encuentran abandonados. El Plan de Ordenamiento de la Zona 
qUC bada de Guadalajara contabiliza 22% de la superficie de la zona me- 
° n litana subutilizada, ya dotada de infraestructura y servicios; para una 
metrópoli cuyo crecimiento requiere un promedio anual de casi mil hectá¬ 
reas estas reservas intraurbanas podrían satisfacer la demanda de suelo du¬ 
rante los próximos ocho años, por lo menos (Fausto Brito, 2000). 

Varios son los instrumentos posibles de aplicar para la dinamización 
del suelo ocioso o vacante, desde políticas normativas a las tributarias; 
éstas se han implementado también en limitados países de la región, o en 
algunos se aplica pero con resultados muy débiles, como el impuesto in¬ 
mobiliario a la tierra baldía. 


Instrumentos normativos 

Son pocos aún los países de la región en donde se han aplicado instrumentos 
normativos para la dinamización del suelo vacante; entre ellos sobresalen 
Brasil y Argentina, por la innovación en la aplicación de los mismos. 

En Brasil se ha aplicado desde la década de los ochenta del siglo pasado 
las Áreas de Especial Interés Social (aeis) o Zonas Especiales de Interés 
Social (zeis). En Diadema, municipio perteneciente al Gran Sao Paulo, en 
1993 la administración estableció como prioridad la aprobación de un 
Plan Director, el cual ofrecía acceso a la tierra para la población más pobre, 
implementando las aeis. Se definieron dos categorías: n) la aeis 1, de terrenos 
vacíos, catalogados como terrenos privados no edificados, subutilizados o 
no utilizados, destinados a la implantación de Proyectos Habitacionales de 
Interés Social y como reserva de áreas para equipamientos comunitarios, 
intentando desarrollar una intervención real del mercado de tierra local, y 
b) aeis 2, destinada a la reurbanización y regularización de la tierra de 
asentamientos constituidos por los patrones de la legislación tradicional. 

En otros países, como Argentina, no existe una política específica para 
la dinamización de la tierra vacante urbana, no obstante su magnitud, en 
especial en las áreas metropolitanas y grandes ciudades. Algunos instrumen¬ 
tos han sido aprobados en la Provincia de Buenos Aires; el Decreto-Ley de 
Ordenamiento Territorial 58 prevé, por ejemplo, la declaración municipal 
^e englobamiento parcelario de una determinada área para permitir su cam¬ 
bio de uso o reconformación parcelaria. El municipio de Moreno en el Área 
Metropolitana de Buenos Aires permitió la dinamización de los terrenos de 


1 
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lotees que permanecían sin ocupación desde hada décadas, negocando cor, 
los -'concentradores" de tierra, es decir, propietarios que poseen vanos | 0 . 
tes sin ocupar y que en muchas ocasiones son deudores municipales. El mu . 
nicipio canjeaba deuda por tierra de dichos concentradores. El gobierno 
local, conjuntamente con otros terrenos conseguidos a través de diversos 
instrumentos jurídicos (juicios de apremio, etc.), constituyó un Banco de 
tierras (Clichevsky, 2001). 

Instrumentos tributarios 


El impuesto inmobiliario 

Este impuesto escasamente sirve para dinamizar el suelo vacante, dadas las 
limitaciones existentes entre las alícuotas aplicadas a las construcciones y 
los terrenos baldíos en la mayoría de los países de la región, aunque podría 
ser utilizado de otra forma si hubiera voluntad política para ello. 

En Brasil, el municipio de Porto Alegre inició, en 1988, una reforma 
tributaria cuyo proceso fue de difícil negociación; se elaboró un proyec¬ 
to que incorporaba cierta progresividad en la carga impositiva, de tal forma 
que comenzaron a pagar un impuesto más alto los propietarios de predios 
de mayor valor y un impuesto más bajo los de las zonas más pobres; es decir, 
fue una propuesta de impuesto progresivo a nivel territorial y no temporal. 
Hubo un acuerdo tácito con los vecinos que todo aumento del impuesto 
territorial se destina a inversión. Esto se relaciona con el presupuesto 
participativo y las formas que se han adoptado para su implementación. 

En otros países es un instrumento escasamente utilizado para la 
dinamización del suelo vacante; para ello se implementa otro instru¬ 
mento que podría asimilarse con el impuesto inmobiliario, en una ver¬ 
sión más intervencionista del Estado en el mercado de suelo, como se 
muestra a continuación. 


El impuesto inmobiliario progresivo y edificación compulsoria 

El objetivo de los instrumentos como el impuesto inmobiliario progresivo y 

vacía rT ^ c °J n P^ S0r ‘ a es c °locar en el mercado la tierra que se encuentra 

tructur^há^ ^ 3> mUChas veces en Realizaciones centrales, con infraes¬ 
tructura básica y cercana a equipamientos. Exigen a los propietarios de di- 
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tierras su aprovechamiento bajo amenaza de edificación compulsoria y 
3S eo de un impuesto progresivo, pudiendo llegar a la expropiación. 

C *Si los valores del impuesto no puede ser solventados por los propieta- 
¡os éstos podrían resolver vender, aunque sea a bajos precios (relativos). 
Lo anterior posee tres impactos potenciales: 1. la población pobre podría 
comprar un terreno en el mercado formal; 2. se podría densificar áreas 
ufanas intersticiales, mejorando la economía urbana, y 3. el Estado re¬ 
caudaría mayores impuestos, pudiendo destinar parte de los mismos para 
créditos y/o subsidios a los sectores más pobres. 

Este impuesto se comenzó a estudiar en la región, especialmente en 
Brasil, desde los años ochenta, aunque su implementación fue objetada 
judicialmente, hasta la aprobación del ec en 2001. Uno de los primeros 
municipios en los cuales se aplicó fue el de Recife, pues su Plan Director de 
1991 define que el parcelamiento o edificación compulsoria, la tasación 
progresiva y la expropiación inciden sobre los inmuebles -terrenos u obras 
paralizadas o inacabadas- que no están atendiendo a la función social. 

A partir de 2001, con la aprobación del ec, los instrumentos como el 
impuesto inmobiliario progresivo y edificación compulsoria poseen fuer¬ 
za legal a nivel nacional. Interesa resaltar que la urbanización y edificación 
compulsoria son instrumentos de compleja implantación, que exigen un 
sistema de catastro de los inmuebles urbanos, permanentemente actuali¬ 
zado -para cada nueva autorización de ocupación- con la finalidad de 
posibilitar el monitoreo de los inmuebles vacíos y su ocupación. Exigen 
también la existencia de avalúos inmobiliarios, a partir de los cuales se 
pueda aplicar el impuesto y su progresividad. 


3.3. Las políticas destinadas a las tierras fiscales 

Estas políticas se refieren, por un lado, a la reutilización de los activos 
innecesarios que posee el Estado -para diferentes usos, entre e os, que 
población de más bajos ingresos pueda acceder al suelo urbano- y, por 
otro, a la generación de reservas territoriales. 
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Reutilización de activos innecesarios 

Desde la década del noventa, con los programas de ajuste fiscal, en mucho, 
países d Estado ha vendido sus tierras, con diferentes finalidades según sus 
objetivos políticos. En algunos casos han servido para solucionar el acceso 
al suelo a parte de la población pobre urbana, mientras que en otros, sólo 
han resuelto las necesidades del sector inmobiliario. 

Un caso interesante de señalar, en relación con las políticas para I, 
población de bajos ingresos, es el colombiano. En 1991 se habla establecí- 
do el subsidio en especie -el cual podía ser un lote-como una modalidad de 
subsidio familiar de vivienda de interés social. Con el propósito de dmamizar 
el otorgamiento de subsidios bajo esta modalidad, el Congreso de la Repú¬ 
blica, en 2001, definió que los lotes con vocación para la construcción de 
vivienda de interés social, de propiedad de entidades públicas del orden 
nacional de carácter no financiero, deben destinarse para la entrega de 
subsidios familiares de vivienda en especie (Conpes, 2004). El gobierno 
nacional impulsó en 2002 el desarrollo de un Programa Piloto de subsidios 
combinados en dinero y en especie, con lotes de propiedad de la nación”. 
Paralelamente, el gobierno nacional creó el Programa para la Gestión Efi¬ 
ciente de Activos Públicos (Proga), cuyo objetivo fundamental es desarro¬ 
llar un sistema de gestión que maximice el retorno económico y social de 
los activos del Estado. 


Las reservas territoriales 

Las reservas territoriales pueden pertenecer a los estados nacionales, 
estaduales, provinciales o locales, y poseen como objetivo colocar tierra en 
el mercado legal para hacer más accesible la misma a la población de bajos 
ingresos -sea como impacto directo, a través de los mecanismos que ut ^ 
el Estado para vender/donar/arrendar sus tierras, o de forma indirecta, 
jando los precios del suelo en el mercado legal 40 . 

Las reservas territoriales poseen variados aspectos: i. jurídico institucio^ 
nal en tomo a la intervención del Estado; i», urbanístico y de planificaci 
contribuir a un desarrollo urbano sostenible desde el punto de vista de ^ 
costos de incrementar suelo a las áreas urbanas, orientando las pautas^ 
crecimiento de las aglomeraciones-; iii. sociopolítico -el Estado como 
tícipe más activo en el mercado del suelo, con el fin de prevenir y n ° 
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corregir, a través de las políticas de regularización-; iv. económico finan¬ 
ciero, dado que en el actual modelo económico, el sector inmobiliario 
representa posibilidades de inversión de capital para conseguir beneficios 
extraordinarios respecto de otros sectores económicos, y la actuación del 
Estado para hacer reservas de tierra podría entrar en contradicción con el 
capital inmobiliario. 

En México existen mecanismos de carácter preventivo desde 1971, a 
partir de la creación del Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comu¬ 
nidad y la Vivienda Popular (Indeco). Hasta 1982 las actividades de Indeco 
y de la Comisión (ex Comité) para la Regularización de la Tenencia de la 
Tierra (Corett) tuvieron un impacto marginal en razón de que no modifi¬ 
caron los procesos de expansión urbana ni contribuyeron a disminuir los 
daños al medio ambiente. A partir de la reforma de la Constitución en 
1992, a su reglamentación mediante la Ley Agraria del mismo año y su 
posterior incorporación a la Ley General de Asentamientos Humanos 
(lgah) de 1993 se modifica sustancialmente la gestión del suelo-en especial 
la transformación del suelo rural periurbano a suelo para usos urbanos—, 
resolviendo el conflicto entre las legislaciones urbana y rural. Los mecanis¬ 
mos para incorporar terrenos ejidales a proyectos de desarrollo económi¬ 
co y social se multiplicaron, y la expropiación dejó de ser la única vía, ya 
que por primera vez se verificó una asociación entre ejidatarios41, gobier¬ 
no local e inversionistas 42 (Olivera, 2001). 

En 1996 se crea el Programa de Incorporación de Suelo Social al Desarro¬ 
llo Urbano (Piso) para establecer un traspaso mayor del proceso urbano 
ejidal desde el sector agrario al sector urbano, que involucra la participa¬ 
ción del gobierno federal a través de la sra, Sedesol y otras dependencias 
normativas como Corett. Piso posee como objetivo lograr la disponibili¬ 
dad del suelo necesario en las ciudades para satisfacer los requerimientos 
de vivienda, de equipamiento urbano y de la propia expansión (Azuela, 
2001); Piso todavía presenta limitaciones, pues no todo el suelo privatiza- 
do puede ser urbano, ni existen condiciones de planificación y financieras 
para incorporarlo con la infraestructura y equipamiento que requiere. 
Bajo las condiciones del mercado inmobiliario, su precio difícilmente es 
accesible a los más pobres. 

El Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenación del Tern¬ 
ario 2001-2006 (pndu-ot) contempla la instrumentación del Programa 
Suelo-Reserva Territorial, el cual tiene como objetivo general establecer po- 
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líticas que fomenten la constitución o integración de oferta de reservas tcr ri 
toriales, la elaboración de proyectos integrales de desarrollo urbano ¡ nni0 . 
biliario y la promoción y financiamiento de obras de infraestructura p ara 
evitar la formación de asentamientos irregulares (www.sedesol.gob.m x)i 
La Dirección General de Suelo y Reservas Territoriales (dgsrt) im pu | Sa 
la constitución de Polígonos de Actuación Concertada (pac), cuyo objeti¬ 
vo principal es inducir un desarroUo urbano ordenado y dotar de suelo a 
programas de vivienda estatales. Los pac serán convenidos con los gobiernos 
locales, organismos públicos y los sectores social y privado, para asegurar 
la constitución de la reserva territorial, su urbanización e integración al 
mercado inmobiliario de cada área urbana. 


El Programa Suelo Libre (Suli) es otra iniciativa que opera Corett, 
diseñado como auxiliar de la administración federal, estatal y municipal 
en la generación de reserva territorial; centra su atención en tierras ociosas 
bajo el régimen de propiedad ejidal o comunal y que estén consideradas 
para la expansión de la ciudad por el plan de desarrollo urbano vigente, 
cuya ocupación irregularse vislumbre o bien, cuya venta sea inminente en 
el corto plazo. Su objetivo es facilitar mediante la expropiación concerta¬ 
da, la incorporación de tierras con uso agropecuario a reserva territorial 
urbana para el desarrollo urbano. 

En Colombia, según la Ley de Reforma Urbana, los municipios pueden 
contar con banco de tierras. Los propietarios que deseen enajenar sus 
inmuebles deberán ofrecerlos por única vez al banco correspondiente. 
Con este mecanismo los municipios pueden establecer formas de asocia¬ 
ción con organizaciones de vivienda que no posean fines de lucro tales 
como sindicatos, cooperativas, empresas comunitarias, con el fin de mejo¬ 
rar las condiciones para establecer un barrio de viviendas y dotarlo ade- 
atadamente de la infraestructura urbana y comunitaria. La Ley reglamenta 
de manera amplia la adquisición de inmuebles por la vía de la expropiación 
la legalización de títulos para la vivienda de interés social, la extinción 
del dominio sobre aquellos inmuebles que no cumplen una función so 
cial y el establecimiento de los instrumentos financieros para la reformé 
urbana. El precio máximo de compraventa es el fijado por la autorida 
que determina la valuación fiscal 43 . 

La Ley tiene por objeto evitar el enriquecimiento sin causa. Para tal fi n> 
los avalúos administrativos no tienen en cuenta aquellas acciones o m tc ^ 
ciones manifiestas y recientes del Estado, que sean susceptibles de pr° duC ' 
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una valorización evidente de los bienes avaluados. Todas las entidades pú¬ 
blicas que adquirieran inmuebles, deben aplicarlos a los fines para los cua¬ 
les fueron adquiridos, debiendo incluirse en forma expresa cuál es ese fin. 
Esta medida impide maniobras promovidas desde el Estado para favore¬ 
cer en forma encubierta a determinados sectores, apoyando su interven¬ 
ción en supuestos fines sociales que finalmente no son implementados. 

Los municipios o sus entidades descentralizadas pueden asociarse con 
otras entidades públicas o particulares, para desarrollar áreas por el sistema 
de reajuste de tierras, consistente en englobar diversos lotes para luego 
subdividirlos en forma más adecuada y dotarlos de infraestructura y servi¬ 
cios". Desgraciadamente aún no se cuenta con evaluaciones sobre la imple- 
mentación de estas reservas de suelo, magnitud de las mismas y para qué 
fin fueron utilizadas. 

En Bogotá, las reservas territoriales también han tenido críticas en la for¬ 
ma de su aplicación. Metrovivienda (entidad encargada del Banco de Tierras) 
no ha operado como un regulador del mercado del suelo. Las 378 hectáreas 
que ha comprado a propietarios privados y/o que ha recibido como aporte 
a una sociedad para realizar los proyectos de vivienda, se han avaluado a 
precios especulativos, es decir, ha comprado a precios que ya incluyen las 
expectativas de urbanización (Vejarano, 2004). Debido a los altos costos ini¬ 
ciales del suelo sin urbanizar, el costo final de las viviendas se ha ubicado en 
el rango más alto de la vivienda de interés social y la entidad está teniendo 
dificultades para su comercialización, porque los estratos de población para 
quienes inicialmente se diseñaron los proyectos no tienen capacidad de 
pago. 

En Brasil aun no hay una política de reservas territoriales a nivel nacio¬ 
nal, sino que, al igual que con otras políticas, son los municipios los que 
han emprendido este tipo de acciones. 

4. Consideraciones finales 

Se han complejizado los tipos de informalidad urbana, y en algunos países 
ha aumentado la cantidad de población viviendo en diversas situaciones e 
informalidad, debido a la distribución de la riqueza y a la situación de em¬ 
pleo e ingresos, así como a las políticas del Estado hacia el merca 
tierras legal y a sus propias tierras, y al funcionamiento del merca g 
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Las políticas mencionadas en este trabajo, de regularización dominial 
y mejora urbana de las situaciones de informalidad, así como las políticas 
de prevención de la informalidad, ameritan una serie de consideraciones 
ñnales a modo de reflexión sobre la realidad analizada. 

4.1. Sobre los programas de regularización 

Es indudable que los diferentes programas de regularización implementados 
en los países de la región han contribuido, de distinta forma y profundidad, a mejo¬ 
rar la situación de la población pobre urbana viviendo en la ilegalidad. Tam¬ 
bién, es indudable que los mismos aún adolecen, en mayor o menor medida 
dependiendo de sus objetivos en la formulación y de las posibilidades de 
implementadón, de una serie de problemas que habrá que superar para que pue¬ 
dan tener un mejor desempeño. Algunas reflexiones finales sobre el desempe¬ 
ño de los programas de regularización: 

• 

Tipos de informalidad que se regulariza: los programas apuntan a 
legalizar tierra fiscal y en mucho menor medida ocupaciones sobre tierra 
privada e informalidad producida por el funcionamiento de mercados 
informales de tierra urbana. Ello es debido a los altos costos para el Estado 
y tiempos, que significa expropiar tierra privada para otorgársela a los 
ocupantes, y los costos para los posibles beneficiarios. 

Cantidad de soluciones de situación de informalidad: en algunos ca¬ 
sos han significado una disminución considerable de la misma, como en Perú. 
Pero la legalización exclusivamente dominial posee limitaciones, en especial 
respecto al tipo de tierra que se legaliza en cuanto a localización (en áreas de 
riesgo) y falta de infraestructura, tamaño y estándares físico-constructivos. 
En los programas integrales, la cantidad de soluciones respecto a la pobla¬ 
ción viviendo en*la informalidad es mínima, como han mostrado algunos de 
los programas tanto en Brasil, Colombia y Argentina* 5 . 

Instrumentos por los cuales se regulariza Hn minialmen te: existe un 
predominio de programas que utilizan las escrituras públicas; si bien en 
número de soluciones, las tenencias más “blandas” son más significativas. 

Utilización de las tenencias intermedias en los programas de leg 3 
lización —para hacerlos más masivos, con menores costos y tiempos—: ell° 
depende de la situación política de cada país, pues obviamente dichas te 
nencias entrañan peligro de desalojo, dado que poseen vulnerabilidad juri 
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dica (y aún los conflictos por la tierra y desalojos están presentes en varios 
países de la región). También es interesante señalar que todavía perdura, en 
la región, una visión jurídica de la propiedad privada por sobre la visión - 
en algunos países constitucionalista- de la función social de la propiedad. 
Y esta visión jurídica de la propiedad individual es la que hace peligrar la 
seguridad de las tenencias intermedias. 

Problemas institucionales: la cantidad de organismos públicos y pri¬ 
vados que intervienen en los procesos de regularización (a veces, de distin¬ 
to nivel del Estado) y la falta de recursos humanos capacitados para llevar 
adelante los programas significa, conjuntamente con problemas de formu¬ 
lación de los programas, periodos extendidos de implementación e incluso, 
atrasos importantes entre la formulación y la implementación, que atenían 
contra el desempeño de los mismos. 

Parámetros urbano ambientales que se utilizan para los programas 
de regularización: no existen para los programas de legalización y en los 
casos de mejora urbano ambiental, sólo en escasos proyectos se elaboran 
especialmente. En general, los proyectos son aprobados por excepción o 
por flexibilización de las normas existentes. Existen sólo unos pocos casos 
en los cuales los programas están vinculados a la política urbano ambien¬ 
tal a nivel local, provincial/estadual o nacional. 

Costos para el Estado: se evidencia una preponderancia de progra¬ 
mas con financiamiento internacional -que en pocos casos son a fondo 
perdido- lo que significa que los países deben endeudarse para poder lle¬ 
varlos a cabo. En los casos que los gobiernos financian los mismos, hay 
problemas con el flujo financiero y hay casos en que ha significado que no 
se han podido mantener la cantidad de soluciones a lo largo del periodo, 
debido a la modificación de prioridades en las inversiones. 

Costos para la población regularizada: en la mayoría de los progra¬ 
mas, el costo del suelo es gratuito o se efectúa un pago simbólico. Muchos 
de los programas con componentes de mejoramiento urbano son asimis¬ 
mo gratuitos, o con alta cuota de subsidio, por lo que pareciera que no son 
los costos de los programas los que inducirían a la población a vender su 
ahora legalizado hábitat, sino los costos provenientes de impuestos y tasas 
del proceso de regularización específica 416 . 

Participación de la población: los programas de mejoramiento ur¬ 
bano o integrales, ejecutados a escala local (aunque provengan de fuen 
tes de financiamiento nacional o internacional) poseen un componente 
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importante, en general, de incorporación de la población en la etapa de 
plementación (en la de formulación, la población objeto de los program as 
no participa en ningún tipo de ellos). En los programas de legalización 
exclusivamente, ello no ocurre y las decisiones son tomadas exclusivamente 
por el Estado. 

Propiedad legalizada como capital: crédito y compra-ventas. L 0s 

escasos trabajos que existen sobre la relación entre la legalización y crédito 
demuestran que la población legalizada no toma créditos en la banca p r ¡ 
vada en la proporción que los supuestos de algunos programas indicaban 
Si bien en Perú han aumentado en los últimos años, no ha sido con el impul 
so que se pensaba, y la legalización no ha tenido repercusión sobre el crédito 
en Brasil y Argentina. Ello ha sido explicado por el peligro que le significa 
a la población endeudarse, y más si es de forma hipotecaria. En relación 
con la incorporación de la tierra legalizada al mercado inmobiliario aun 
no «asten evidencias de ello; la cantidad de población que vende su'pro- 

Krr kga ! 1Zada pareciera ^ n ° es mucha (aunque tam- 
bién faltan evaluaciones al respecto). M 

pob 1 ^!^ y "7" “ laS de Vida de la población 

^r d t ar \ P — ^ regUlarÍ2adó " mejoran las con- 

en relación eor^eÍtipade proyecto evidente 7° 7 d ' versa med< k' 

poseen resultados más positivos al rLecto 7* “ pr0gramas IrUegraks 
nación dominial o de mejora de al»,', “ estrlctam ente de regula- 

que en un número considerable de \L n aSPeC '° Urban ° ; importa “ ñalar 
de empleo -de manera directa o i P gramas mtegrales. la generación 
microcréditos, etc-ha iuparln ln . Irec,a a tr avés de capacitación, 
blación pobre urbana. Pape ‘ topo "wi* en la mejora de la po- 

En d 

Racionales fundadas exclusivament US ^ n i S ° C *^ crec * e nte, las políticas habi- 
ilegales tienen muchas limitacínn.»* 6 ^ 3 re 8 u l a dación de asentamientos 
torios. Por un lado, cuando n Y , Pr ° Vocan div ersos efectos contradic- 
asentamientos ilegales, los eobie^n 3Ce sino la regularización de los 
ur ana: o sea, consolidan los mác n °k ** Uerzan * a lógica de la exclusión 
ldo ^arse- más P° br « donde el mercado les ha permi- 

13 regularización no altera I 

a ciudad, no elimina las prácticas .. nd k* ones perversas en que se produce 
estas integrales de intervención ^ Y * S * n ° es acom P a ñada de pro¬ 
as recrea y retroalimenta. Como dice 
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no existen recetas rápidas ni atajos para la construcción de ciu¬ 
dadanía e integración social entre los pobres urbanos, y se requiere una 
definición del contrato social urbano (Katzman, 2003). 
r Quienes implementan las políticas suponen que con sólo el hecho de ser 
¡ e tarios, o la posibilidad de serlo, la población, por decisión indivi¬ 
dual, mejorará su hábitat. Pero ello no es así, pues la población ha mejorado 
sus viviendas sin aún tener el título en la mayoría de los asentamientos. Y si 
la legalización significa que debe pagar el terreno, los impuestos y tasas, no 
poseerá capacidad económica financiera para afrontar los costos de la 
mejora de su vivienda y entorno. Tampoco es tan cierto lo que plantea De 
Soto, que el hecho de ser propietarios significa una capitalización impor¬ 
tante al tiempo que tienen acceso al crédito, pues se ha demostrado que 

éste es aún restringido (Fernandes, 2002). 

Un comentario final: es evidente que la regularización es una política 
"social”, y por lo tanto lleva implícita una mejora en las condiciones de vida 
de la población, pero también posee un componente de creación de capital 
inmobiliario, sobre todo en los supuestos de algunos programas, que invo¬ 
lucra la incorporación de las propiedades regularizadas al sector inmobi¬ 
liario y de los beneficiarios al sistema fiscal del Estado y como clientes de las 
empresas privatizadas de servicios. En el equilibrio entre esos dos aspectos, 
que no se dirime en el espacio “micro” del acceso al suelo -aunque posee su 
importancia-sino en el espacio más amplio sociopolítíco (con el peso relativo 
de los distintos sectores sociales), es que se podrán diseñar programas, qui¬ 
zá, más “sociales”, dependiendo, justamente, del peso político que tenga a 
población pobre urbana que aún vive en la informalidad. 

4.2. En relación con las políticas de prevención: algunas 
recomendaciones 

A pesar de la imperiosa necesidad de implementar políticas t^ent . 
grar un mayor acceso al suelo de forma legal por parte e a po a 
urbana, muy pocos países las poseen. Actualmente se p antea una 

™„*¡» i» «7 ~ 

para los cuales el suelo urbano es primordia, -, rt k¡iiario con¬ 
cón los propósitos de la equidad. Los intereses de sector hacen 

juntamente con las, a veces, muy tibias definiciones de los 
que los resultados de las políticas de prevención de la mform 
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■ , „„ impactos negativos para la población ob; eto d( 
exiguas, o posean, meto > 

las mismas (CUchevsky, 2^ |os es qU e sólo se han elaborado y par . 

Lo que muestran lo pa ( s es de la región, y que han sido muy 

cialmente implementaao Por i 0 tanto, además de la nece- 

a-asr instrumentos, parece importante realizar alg Unas 

recomendaciones. 

. Us políticas sobre el suelo urbano representan un pacto entre distin¬ 
tos sectores socialesy dependiendo del peso relativo de los mismos, los 
instrumentos que se ¡mplementen pueden ser más o menos beneficio- 
sos para la prevención de la informalidad. Ello tiene relación direc¬ 
ta con las posibilidades de participación de la población más pobre en 
las decisiones sobre política urbana. La misma debe consolidarse 
en un proceso permanente, desde la formulación, la implementación 
y el seguimiento. 

• Dado que, históricamente, las acciones sobre el suelo urbano están 
vinculadas al clientelismo, es imprescindible un cambio de actitud 
por parte de la población de bajos ingresos frente al mismo. Ello sig¬ 
nifica realizar un trabajo muy grande de concientización de la pobla¬ 
ción pobre respecto a su protagonismo en la toma de decisiones. 
Integración de las políticas urbanas ambientales con las específicas 

lo ^ S - Ue ^ S ^ n ^ lca m °dtficar la cultura de hacer la gestión, 
difíciles de^ C> CX * Sten muc h° s enclaves burocráticos que son 

3SÍ C ° m ° HmÍtaCÍÓn de los -cursos humanos 

los gobiernos locair^ñeL^eal- 0 ^ 01131 ' 5 7 

miento y aprender de otras realidades " CapaC “ adÓn ' entrena ' 
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En las ocupaciones directas, se diferencian los asentamientos -o tomas- de las 

5 “villas”, callampas y favelas, porque los primeros son organizados, con ascsora- 
miento técnico de ongs; poseen un trazado regular de terreno y se desarrollan con 
un patrón urbano similar a los barrios de loteos legales. Los segundos general¬ 
mente no poseen organización previa; comienzan por una o varias familias a las 
cuales se van agregando, a lo largo de un tiempo más o menos largo, otras, hasta 
configurar algunas de más de 50,000 habitantes; sus densidades son muy altas. 

6 Podrían llegar a ser legales si cumplieran los requisitos, en un plazo más o menos 
largo de tiempo. 

7 Estas ocupaciones, a su vez, han producido aumento de los problemas ambienta¬ 
les urbanos: mayor contaminación de los cursos de agua y de las napas freáticas, 
dado que las nuevas localizaciones residenciales carecen de servicios sanitarios, y 
hasta de servicios individuales adecuados (cámara séptica, etc.), ni poseen recolec¬ 
ción de residuos. 

8. En algunos se toma la propiedad de la vivienda, o la precariedad de ciertos com¬ 
ponentes de la misma, como piso de tierra, falta de servicios de agua y desagüe 
cloacal en la vivienda, y se le atribuye a estas viviendas las características de un tipo 
de informalidad. 

9. De lotes irregulares o clandestinos a cargo de los propios propietarios o promo¬ 
tores. 

10. La población involucrada no se refiere siempre a universos comparables, ya que 
para algunas ciudades la información hallada incluye todo el hábitat popular 
(inquilinato central y asentamiento irregulares) y para otras, los asentamientos de 
un solo tipo (como las favelas o las villas). 

11. Es de notar que en esta ciudad, 60% de la tierra ofertada entre 1966 y 1976 era 
clandestina, es decir, que además de la población en favela, la informalidad por 
compra en el mercado ilegal era muy importante. 

12. Aunque algunos trabajos muestran que no toda la población que vive en la infor¬ 
malidad es pobre, y no todos los pobres viven en la informalidad (MacDonald, 
2004). 

13. Así, el total de pobres alcanzaba los 209 millones de personas, de los cuales 81 
millones eran indigentes. 

14. Brasil, México, Panamá y República Bolivariana de Venezuela constituyen otro 
grupo relativamente homogéneo, en el que la pobreza se encuentra en torno a 35% 
y la indigencia varía entre 10% y 16%. 

15. En 14 de 19 países de la región el desempleo se deterioró respecto a los años 
noventa, yen seis países (Argentina, Colombia, Panamá, República Bolivariana 
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, Bíblica Dominicana y Uruguay) las .asas de desempleo ur ba 

de Venezuela, Kepuu 14% 

para el periodo 2000- 

i¡via (9 5%) y República Dominicana (10.4%), seguj. 
16 . Los valores (11.3%) y Honduras (11.3%). A su vez, Uru. 

dos por Brasil (11-»W. participación de este grupo (21.6%), , U( 

guay (área [j delpaísqúe le sigue, Argentina (16.5%). 

„«de con ^'^ term¡nada formación y abordaje conceptual. 

18 Pues poseían normativas con mayores exigencias de infraestructura y por lo tanto 
"urbana tenia costos de producción mucho mis altos que en aquél,tos 

donde significaba sólo aprobar un plano de subdivisión. 

„ Los mercados legal e ¡legal (o formal e informal) de tierras en Latinoamérica „„ 
' son independientes sino complementarios, y hasta actúan de manera yuxtapuesta 
o con limites escasamente definidos. Los agentes pueden actuar en uno solo oen 
ambos, dependiendo del país y del momento histórico. 


20. Parcialmente financiados por el birf. 

21. El otro objetivo es el de la buena gobernabilidad. 

22. Que han estado por detrás de muchos de los programas exclusivamente de lega¬ 
lización dominial financiados por los organismos internacionales (principalmen¬ 


te por el Banco Mundial). 

23. También los programas poseen otra serie de supuestos, unos más explícitos que 
otros; algunos hasta opuestos, dependiendo del contexto en el cual los mismos 
son formulados e implementados (Clichevsky, 2006a). 

24. Año de aprobación de la Ley No. 13517, que trataba de regularización de los 
asentamientos informales. 

25. Lo que significa que tenían con antecedencia un marco legal que les permitiera 
operar. 

26. En Brasil, las Áreas o Zonas de Especial Interesse Social (aeis o zeis) han sido el 
instrumento adoptado para amparar legalmente la flexibilización de los parámetros 
urbanísticos, inclusive es un instrumento incorporado al Estatuto da Cidade como 
política nacional; en estas áreas se permiten normas diferentes, “cristalizando”de 
alguna manera la ciudad de los pobres respecto al resto urbano. 

27. También existe una política implícita de discriminación aplicada a la legalización: 
en la mayoría de los países no se legaliza la tierra a extranjeros, lo que trae apare¬ 
jados una sene de problemas en áreas fronterizas, por ejemplo, en el norte de 
Argentina, muy habitada por bolivianos y paraguayos. 
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En los otros países analizados las soluciones han sido mucho menores, aunque en 

28 los que se implementan programas en diferentes niveles del Estado no existen datos 
consolidados de las soluciones dadas por el conjunto de los mismos. 

29 . Mediante Decreto Legislativo No. 803. 

30 Para este tema, véase también Calderón (2007). 

31 Así en países que poseen regímenes unitarios, como Chile y Perú, los organismos 
encargados de aplicar políticas de regularización pertenecen fundamentalmente al 
nivel nacional, mientras en Brasil y Argentina los gobiernos provinciales o estaduales 
y los municipios muestran, desde la década de los ochenta del siglo pasado, un 
mayor nivel de injerencia. 

32 Y también los sectores de altos ingresos evaden, en parte, los impuestos, además 
que las bases impositivas, en muchos casos, son totalmente inequitativas, como 
en la ciudad de Buenos Aires. 

33. Desde un punto de vista conceptual, es el equivalente a la donación del sistema 
vial y área para equipamientos urbanos en el caso de las urbanizaciones (Lungo 


yRolnik, 1998). 

34. Yaque las redes (electricidad, telefonía, tv por cable, Web,etc.) utilizan la superficie 
de las calles públicas o, cuando ellas son enterradas, su subsuelo, para implantarse 
y poder vender sus servicios. 

35. El propietario privado participa con un área grande no urbanizada y el sector 
público invierte en dotaciones de infraestructura, devolviendo al propietario una 
parcela urbanizada del área original, cuyo valor corresponde al valor inicial del 
área total sin urbanizar. El área restante ya urbanizada la retiene el Estado para 
realizar programas de vivienda o equipamiento público. 

36. Ley No. 388/97, en su Capítulo x. 

37. Los vacíos menores son producto de varios factores, entre los que se encuentran 
la población que compró un lote pero no pudo ocuparlo por cuestiones económi¬ 
cas o por ser pequeños inversionistas; las empresas inmobiliarias menores, que 
especulan aunque en escala pequeña (Clichevsky, 2002). 

38. Decreto-Ley No. 8912/77, artículos 84 a 92. 

39. Se construyeron 1,915 viviendas de interés social (vis) (unidades básicas condesa 
rrollo progresivo) en seis proyectos para vivienda con precio inferior a 50 salarios 
mínimos legales vigentes (smlv), con una inversión de 1,612 millones de dólar 
representados en lotes y 4,921 millones de dólares como subsidio complemen 
do en dinero. Con estos proyectos se beneficiaron hogares con ingresos mensu 
les menores a 2 smlv y, en especial, hogares que hicieran parte de proye 
reubicación y desplazados. 
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, Aunque no * ha corroborado que una mayo, oferta de tierra baje los precios d e U 
misma,« una da te hipótesis que se haya detrás de muchos de los proyectos * 

Banco de tierras. , , . , 

41 Aunque es de mencionar que la participación del sector privado en el ejido, sin 

embargo, no es nueva, ya que la modalidad de permuta que hasta 1971 permit fa 
adquirir tierra ejidal en una dudad a cambio de otra de características parecidas en 
otro lugar, sirvió para que desarrolladores privados construyeran complejos tu¬ 
rísticos, parques industriales y vivienda no popular. 

42. Los intentos anteriores orientados en dicho sentido no contaron con las ventajas del 
marco legal actual ni, sobre todo, estaban controlados por una institución dd sector 
urbano (Secretaría de Desarrollo Sodal actualmente), sino del sector rural (Secreta¬ 
ría de la Reforma Agraria). Cabe señalar, no obstante, que la reforma consistió 
solamente en un paso inicial y necesario, que ha tenido que ser traducido a los 
requerimientos dd desarrollo urbano que originalmente no fueron considerados. 

43. El ingreso obtenido por la enajenación de los inmuebles a los cuales se refiere la 

Ley, no constituye, para fines tributarios, rentas gravables o ganancia ocasional, 

siempre y airado la negociación se produzca por la vía de la enajenación volunta' 

na. Ello nene por objetivo que el propietario decida vender el inmueble sin llegar a 
la instancia de la expropiadón. 

44. Según el articulo 77 de la mencionada Ley. 

45 ' «“l'mLTT" 3 ! d ° ndt " “> d ' 11 Pación v-endo en ,a 

n ormalidad aumentará en las próximas décadas (Payne 2005) 
impagables por parte de la hi x ° St ° S ^ taS3S P ° r serv * c ‘ os podrían ser 

realizadón de investigaciones 0 ” IegallZada ^ sobre est e tema se impone la 

complejos, en especial con el aum C lvcrsas maneras constituyendo procesos 
regularizadón por otro: hay poblad C ^ m ' Sma ’ por Un kdo, y los procesos de 
ción que aún no es tan pobre aue ” ^°^ re c l Ue dene su hábitat legal y pobla- 
°P tar P° r en la informalidad ^ *** em P ob reciendo y que ha tenido que 
mercado formal, y mucho menos se pues V a n o puede pagar un alquiler en el 

r Propietario (Mac Donald, 2004). 
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¿ e ios títulos de propiedad en México (o, 
visto de otra manera) “¿Ay mamá, por qué 
moriste sin dejar un testamento? ¡Ya hay que 
hacer la regularización de nuevo!” 


PeterM. Ward 1 


Introducción 

En esta ponencia quiero discutir una nueva forma de irregularidad que se está 
gestando hoy en día en muchas ciudades de Latinoamérica. 2 Se trata de un 
fenómeno que está ocurriendo en las colonias populares que fueron forma¬ 
das en los años sesenta y setenta y que se consolidaron a través de procesos de 
autoconstrucción y ayuda mutua, y por la intervención de las autoridades 
para lograr la regularización tanto del título como de la infraestructura. En 
la actualidad, más de 30 años después, tras el fallecimiento o traslado de 
muchos de estos propietarios, otros miembros de la familia han tomado 
posesión de los predios. Debido a que pocos mexicanos de este nivel socioeco¬ 
nómico hacen un testamento, los nuevos dueños (o herederos) no tienen la 
propiedad bajo su titularidad. Por ello, pueden surgir problemas al comer¬ 
cializar el lote en el caso de querer venderlo, y/o (a manera de hipótesis) 
puede darse una vulnerabilidad de otros miembros de la familia de ser ex 
pulsados por un hijo mayor o cónyuge dominante. Hoy en día, tanto en la 
literatura académica como en la política pública hacen hincapié en a nece 
sidad de tener un registro público de la propiedad actualizado para que e 
mercado del suelo urbano funcione en forma efectiva y eficiente 
2000; véase también Gilbert, 2002; Ward, et al., 2004). 

El análisis de este fenómeno es parte de una investigación comp 
en varias ciudades de Latinoamérica. El propósito del estudio es identificar 
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las políticas públicas necesarias para promover la renovación de los barrios 
donde habitan en su mayoría familias de segunda y hasta tercera generación. 
Como tal, el objetivo del presente documento se concentra en mostrar alg u . 
nos hallazgos preliminares sobre esta nueva irregularidad en cinco 
asentamientos de la ciudad de México, y otros tres barrios en la ciudad de 
Bogotá, los cuales fueron estudiados en los años 70 por el autor de este docu¬ 
mento y su colega Alan Gilbert. Los resultados se basan en encuestas realiza¬ 
das durante julio y agosto de 2007 a una muestra de los habitantes de lotes 
encuestados hace 30 años, en los que vivía el propietario original (no los 
arrendatarios). 5 

Lo anterior nos lleva a considerar nuevas perspectivas y teorías sobre as¬ 
pectos como el suelo urbano, la vivienda, la movilidad social, la autocons¬ 
trucción y el comportamiento del mercado. También abre un nuevo enfoque 
sobre los ex suburbios (antes la periferia) que ahora forman parte de! 
anillo intermedio de las metrópolis. En los Estados Unidos estas áreas se lla¬ 
man innerburbs, término que hace referencia a los ex suburbios que se ubi¬ 
can como un anillo más allá del centro urbano. 

Al contrario de lo que ocurre frecuentemente en los Estados Unidos, en 
donde existe una alta movilidad de la población vinculada a la búsqueda 
de una vivienda adecuada durante el transcurso del ciclo familiar (soltero- 
conjugues-cónyuges con hijos-reducción de familia ¡domisizmg) -etc.), una 

e n ““ tr f s e) JP ectativas era la de encontrar en Latinoamérica muy poca 
movilidad de la población en los últimos 30 años. Y aun cuando era muy 

P° S ‘, aphcar la encuesta "o encontraríamos a los colonos origina- 

mar la hímStet^T enc0 ” tnlr a sus hijos y familiares; esperábamos confir¬ 
mar la hipótesis de que “una casa es para siempre” (Gilbert, 1999). 

P0LlTlO\SHABITACiri!ui IV0: HA ° A UNA NUEVA GENERACIÓN DE 
CONSOLIDÉ A ES EN COLON ' AS P0PUL ARES YA 

fueron andados en ,a Ciudad de 
ción física, por lo que connh 8 ° ^ esta ^ an en proceso de consolida- 
títulos de propiedad (Gilbert^ w” ¡i ° C ° S servicios Públicos y carecían de 
yecto se aplicó una encuesta en 1985 ^* Como eta P a inicial del pr ° 
que en la vivienda residían °? C * os re 8‘ str os originales mostraban . 

lidian los proletarios. Dicha información fríe extraí- 
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Como actividad previa al trabajo de campo, en cada ciudad se hicieron 
recorridos para indagar si las calles y la numeración de las casas no habían 
sido modificadas. Se encontró que la mayoría de las direcciones había cam¬ 
biado, por lo que se tuvo que encontrar la dirección nueva de la vivienda 
que correspondiera con la visitada 30 años atrás. Cada equipo hizo un 
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da de la base de datos original, que incluía variables como nombre y direc¬ 
ción, provincia, tamaño de la familia, densidad y estructura familiar. Esto 
nos proporcionó una nueva muestra de 272 hogares en la Ciudad de Méxi¬ 
co y 147 en Bogotá para hacer el seguimiento, aplicando la nueva encuesta. 
Utilizando sistemas de gis y datos del censo se complementó la informa¬ 
ción con un perfil actual de los asentamientos -como el caso de Santo 
Domingo en la figura 1. 


FIGURA 1 
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. hamo -calle por calle- para tratar de identificar las 
recorrido de la coloma o barn ^ onginal de i os 70, adjud.cando u„ 
casas y lotes que correspondan ^ que e , lote original había sido 

criterio de 1 a 4, según el ni los prob i ema s encontrados dieron 

identificado. 1 Este trabajo pr ^ d(¡ , os asentamientos (en las dos 

como resultado la decisión $ fog imposible encontrar. 

ciudades) y efimmar esta que iba dirigida al propietario o a un 

Finalmente, se aplicó la ene h * emre 5yl0 minu(os 

miembro d '^ r on hasta tres intentos para encuestar a alguien 
para ser realizada, y* no ^ realizó en los casos en los que se había 

en cada vivienda. terreno (comercial o de inquilinato/ 

^ “s^lr £i -a muestra y si hubo un cambio dd 
uTde suelo se presentan en las Tablas ly2.Se recopiló información actual 
Tomo la estructura familiar, el titulo de propiedad, los procesos de mo¬ 
vilidad, el avalúo de la vivienda (por los dueños mismos), el numero de 
personas y las relaciones entre ellas. Como paso posterior, se consultaron 
fuentes de datos sobre el valor catastral de cada predio. Esta etapa aun no 
se ha logrado en el D.F. debido a que la oficina de Catastro hasta la fecha se 
ha negado a proporcionar dicha información. 


Tabla 1 

Familias entrevistadas en los 70 que todavía viven en el mismo lote/vivienda 

en 2007, Ciudad de México 


Con alto nivel de certeza que 

se encontró el lote 


No. 

% 

Sí-confirmado. 

125 

82.80% 

No-no, es otra familia. 

26 

17.20% 

Total 

151 

100.00% 


Fuente: Encuesta del autor, julio y agosto. 2007. 
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Tabla 2 

Número de lotes que registran un cambio en el uso del suelo entre 1970 y 

2007, Ciudad de México y Bogotá 


Uso de suelo 

Ciudad de México 

Bogotá 


Encuestas 

Columna 

Encuestas 

Columna 


No. 

% 

No. 

% 

No cambió: sigue 
siendo residencial. 

160 

89.4% 

78 

76.5% 

Cambio de dueño-a 
inquilino. 

13 

7.3% 

20 

19.6% 

Lote vacío. 

3 

1.7% 

2 

2.0% 

Uso público. 

2 

1.1% 

0 

0.0% 

Industrial. 

0 

0.0% 

1 

1.0% 

Transporte-depósito. 

0 

0.0% 

1 

1.0% 

Otro. 

1 

0.6% 

0 

0.0% 

Total 

179 

100.0% 

102 

100.0% 


Fuente: Encuesta del autor, julio y agosto, 2007. 


2 . Resultados preliminares 


2.1. Nivel de movilidad 

En las tablas 1 y 2 se presentan los datos sobre el nivel de movilidad. 
Incluyen los casos en los que se tuvo alta certeza de que efectivamente 
habían sido encontrados y encuestados los lotes entrevistados en 1979 en 
Bogotá y en 1974 en la Ciudad de México. 

Resultados a destacar: 

• Un alto porcentaje de las familias originales de los 70 vive en el mismo 
lugar (82% en México y 81% en Bogotá). 

• Bajo cambio en el uso del suelo -residencia y propietarios-, 89% en 
Ciudad de México y 76% en Bogotá -con mayor nivel de cambio a 
vivienda en renta (20%). 
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. parece que el grado de cambio del uso <|. 

Primer hallazgo: efKü en , QS últimos 30 años el grado de mov¡. 

suelo es muy bajo. u s te bajo . Estos haUazgos parecen confi,. 

ÍMia ^eta casa es para siempre» y que éste es el princ ipil 

patrio que los padres heredan a sus hqos. 

2.2. Población, densidad y forma de organización familiar en el lote 


Al compararlos datos actuales con los de los años 70 se observa que el prome¬ 
dio de familias viviendo en el mismo lote se ha incrementado sustan¬ 
cialmente en las dos ciudades (tabla 3). A su vez, esto implica que el número 
promedio de personas por lote (y la mediana) también ha aumentado de 
manera considerable. Sin embargo, el tamaño de los hogares actuales es 
más pequeño, porque los hijos de las familias nucleares originales se han 
trasladado a otros lugares y/o conformado sus propios hogares en el mismo 
lote con sus propios hijos (tabla 4). Esto incrementa aún más la densidad 
por lote y, en algunos casos, el hacinamiento. Los (relativamente pocos) 
nuevos dueños que han llegado después de los 70 muestran en su mayoría 


un menor nivel de hacinamiento y subdivisión del espacio. 

Este fenómeno de reorganización interna de los hogares, y creació 
de familias compuestas (en inglés compound arrangements , véase 
omnitz, 1976) de hijos mayores con hermanos y/u otros miembros d 

nudear'n ** T C ,^ amente en ta ^ a 4 ' A diferencia de la familia única 
y viviendaTson \n pre< ?° minante de los 70, en la actualidad, los lote 
siempre^hace . T *?*, Va " aS E " léxico esto ca: 

adultos con sus padres V (sUúne s tí bdl - V1S1 í n ^ eSpaCÍ ° emrC hermanC 

la modalidad de subarrenda • ° VIVos ^’ mie ntras que en Bogotá exist 

bién con una combinación <k*nl°A partlCulares P uede darse tanl 
los casos de arrendamiento e R ° 3mient0 a ^ arnd iares; en casi 50% d 
con el propietario (tabla 5) ° no ex iste relación de parentesc 

Se destaca, entonces un 

tendencia a dividir el espacio haJ ? 6 de dens i dad de la población coi 
ta o en México por la modalidad^ 1003 * Cn ^tintas unidades, manifa 
Ugar en dond e seguir viviendo con 6 ^ l0S Padres ofrecen a sus hi Í oS U ' 

Us P r °pl3s familias. Una primera ob 


j 


v 


Scanned by CamScanner 


Tabla 3 

Características demográficas de la población, colonias en la Ciudad de México, 

1970 y 2007 
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Fuente: Encuesta del autor, julio y agosto. 2007. 
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COMPOSICION 


Tabla 4 

DE los hogares en la década de 1970, Ciudad de México 


O» dtomveld*^ que «enconé «1 lote 


Yo y/o mi esposa. 

Mis padres y/o abuelos 

Yo y/o mi esposa 
y mis padres. 

Yo y/o mi esposa y 
mis hermanos. 

Yo y/o mi esposa y 
mis hijos. 

Mis padres y/o abuelos 
y mis hermanos. 

Padres e hijos. 

Otras combinaciones. 

Total 


¿Quién vivía en el lote en 1979? 

No. 

5 


5 

3 


59 

22 

7 

4 

110 


% 

4.50% 

4.50% 

2.70% 

2.70% 

53.60% 

20 . 00 % 

6.40% 

4.6 

100 . 00 % 


Fuente; Banco de datos, Gilbert y Ward (1985). 

servación indica que esto se da con los hijos varones más que con las hijas, 
con excepción de los casos de hijas solteras o separadas, que deben vivir con 
sus padres y/o hermanos (tabla 5). En Bogotá, la forma de compartir los 
lotes es más mezclada, con relaciones de parentesco y de inquilinato. 

Títulos de propiedad y la nueva irregularidad 
tierra erali!^ 0 ! 60 ^ ^ SC f ° rmó la co ^ onia 0 el barrio, la tenencia 

anos,;rr r ' wnpropiedad ***> y n °*** a 10iargo L 

gularizarla tenencia promul 8 aron programas de titulación 
viviendas (97%) ‘ erra ’ tant0 <l ue en 1“ dos ciudades la may 
] CUenta act ualmente con la debida escrituración de 


i 
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Tabú 5 

COMPOSICION DE LOS HOGARES, ClUDAD DE MEXICO Y BOGOTÁ, 2007 



Ciudad de México 

Bogotá 



No. 

% 

No. 

% 

Padres o suegros. 

4 

4.0% 

3 

4.5% 

Hermanos o cuñados. 

15 

15.2% 

8 

12.1% 

Una mezcla de padres 

60 

60.6% 

15 

22.7% 

y hermanos (hijos de 
los padres). 

Primos. 

0 

0.0% 

2 

3.0% 

Inquilinos. 

3 

3.0% 

17 

25.8% 

Padres y parientes. 

6 

6.1% 

0 

0.0% 

Padres y otros parientes. 

9 

9.1% 

3 

4.5% 

Padres y parientes que 

0 

0.0% 

1 

1.5% 

alquilan. 

Parientes que comparten 

1 

1.0% 

0 

0.0% 

lote y también son dueños 
de una parte. 

Mezcla de parientes e 

0 

0.0% 

15 

22.7% 

inquilinos. 

Parientes que alquilan 

0 

0.0% 

1 

1.5% 

e inquilinos. 

Parientes que alquilan y otros. 

1 

1.0% 

0 

0.0% 

Padres, parientes dueños 

0 

0.0% 

1 

1.5% 

de parte del lote e inquilinos. 

Total 

99 

100;0% 

66 

100.0% 


Fuente: Encuesta por el autor, julio y agosto, 2007. 
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• j A c in embargo, como ya se mencionó, es común que se corn 

los de propiedad, si (h ¡ jos por lo general), lo que gene ratri 

parta el lote: cor> & ¡vas de her edar la propiedad o parte de * 

estas otras ativa) tant0 de los hijos como de los padres, los ac Uet . 

Aunque extíte f* ^ antes del faUecimiento del propietario s on 
dos o cani l d ^ s¡ete prop j e tarios ( 6 %) habían acordado 

¡£“2 titulación entre los hermanos (ex hijos), mientras que en 90%d„ 
“ "“e el título no estaba compartido con nadie. En os hogares encuestados 
fue bastante común encontrar solamente a uno de los padres vivo; por lo 
general, la madre había quedado sola después de la partida o fallecí. 

Tabla 6 

Cambio el nombre Da titulo de propiedad desde la escrituración original. 

Ciudad de México, 2007 


Frecuencia Porcentaje Porcentaje Porcentaje 

válido acumulado 


Casos 

Si hubo 

12 

4.7% 

10.8% 

10.8% 

válidos e 

cambio. 





incluidos 

No ha 

93 

36.8% 

83.8% 

94.6% 


cambiado. 

Está en 

3 

1.2% 

2.7% 

97.3% 


proceso de 
cambio. 

No sabe 
cómo hacer 
cambio. 

3 

1.2% 

2.7% 

100 % 

Casos 

excluidos 

Subtotal 
(por falta 

de información). 

111 

142 

43.9% 

56.1% 

100% 


Total 


253 

100% 




Fuente: Encuesta po r e i aul . .. 

0r ' JU,1 ° y agosto, 2007. 

Hiicnto del esposo F 

título de propiedad ^ ^ re ^ unta s °bre a nombre de quién eSl ‘ 

mientras qu e 31 % ¿ ^ Ue ^ estaba a nombre del hoi 

propiedad compartida e CStaban en manos de la mujer o c0lT1 

n r e los dos cónyuges (tabla 6). Esto sign¡fi ca q 
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menos de una tercera parte de los casos era probable que la mamá tuviera la 
¡^piedad bajo su propio nombre. 

P Los siguientes hallazgos permiten estimar el grado de irregularidad de 
los hogares en estas colonias consolidadas en México: 1) existe un alto 
nivel (82%) de familias que siguen viviendo en los mismos lotes desde hace 
30 años; 2) un alto nivel (97%) de hogares tiene título legal de propiedad, 
que en más del 60% de los casos se encuentra a nombre del padre de fami¬ 
lia’ 3) la mayoría de los lotes son compartidos con otros miembros de la 
familia, que a su vez han creado sus propios núcleos familiares; 4) con estas 
nuevas relaciones se empiezan a generar expectativas de heredar la propie¬ 
dad, sin embargo, existe poca evidencia de cambio de título a nombre de 
los nuevos dueños (actuales o posibles). 


2 . 4 . Valores de los inmuebles 


Finalmente, es necesario reconocer que con el tiempo, estos inmuebles se 
han ido valorizando gracias al propio esfuerzo de autoconstrucción de la 
familia, y por el valor agregado del desarrollo urbano y el suministro de 
infraestructura. Según las estimaciones que algunos propietarios hicieron 
del valor de sus casas en 2007 (o el precio que reportaron de la venta de 
inmuebles colindantes a los suyos durante los últimos 12 meses), en la Ciu¬ 


dad de México el promedio (“cortado”— Trimmed Mean) fue de us $ 102,000.00 
o más de un millón de pesos mexicanos (la mediana fue de us $91,000.00). 
Aunque pueden parecer bastante elevadas, al comparar dichas estimaciones 
con los valores catastrales (reportados por algunos de los encuestados en 
México), se encuentra que efectivamente estos montos son cercanos (más 
° menos dos terceras partes) a los valores del mercado actual. Compara 
dos con los valores catastrales de Bogotá, estos valores son dos o tres veces 
más elevados en la Ciudad de México. Para corroborar tal conclusión en e 
caso de esta última ciudad, se considera necesario recopilar más inform 
c ión sobre los valores de los inmuebles en otras ciudades de México y 
brén de los valores catastrales (como se mencionó antes, no ue P° sl 
^colectar esta información en el D.F.). A pesar de lo anterior, es 
? Ue: 1) los inmuebles en estas colonias populares se han va 
tante y 2) que su mismo valor impide la venta del inmue e, a ^ 

& en te en estos sectores tiene la capacidad de comprar una p 
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efectuar el traspaso de titularidad. Si se encuentra un com 
el momento en el que el mercado abre su acceso a esta poblactó^ ° 
ticas financieras, por ejemplo), el hecho de tener el título de' ** P 01 »- 

tualizado será indispensable para hacer la venta del inmueble^ 0 ^' 1 *' 

2.5. Testamentos y traslado del dominio formal 

En México y en otras partes de América Latina, entre las poblaciones d 
recursos son poco comunes los testamentos que dividen los bienes ^ 
los herederos. En el caso de no tener un testamento cuando una pe^ 
fallece, la división de la propiedad se hace según el Código Civil, que po r | 0 
general dispone una división entre el cónyuge y los hijos (siii embarg! 
cada nación y estado tiene variaciones en la norma). 5 Dado que la expecu 
tiva de vida de la mujer es generalmente más alta que la del hombre, y q W 
se calcula que 33% de hombres propietarios de la muestra de los años 70 
cuenta con más de 72 años de edad (82% más de 60), podemos suponer que 
muchos de aquellos hombres han fallecido o abandonado a sus cónyuges. 
Esto nos lleva a una cifra de entre 30% (conservadora) y 60% (estimación 
alta) de los lotes y viviendas en los que ya no vive la persona cuyo nombre 
aparece en el título de propiedad. A esto se refiere el fenómeno déla nueva 
irregularidad que estamos aquí planteando. 

Y bien, ¿qué tan importante es este fenómeno? El hecho de que exista 
una mayoría (o por lo menos una minoría sustantiva) de familiares sin 
tener sus escrituras en orden, hace evidente la importancia del fenómeno, 
que tiende a adquirir mayor relevancia en el futuro. Sin embargo, en tér¬ 
minos reales esta nueva irregularidad representa un asunto problemático 
sólo en dos casos. El primero es cuando ocurren conflictos entre famili* 1 ® 
sobre la propiedad y la herencia, y uso de ella, y el segundo es cuan ^° 
milia, o un miembro de la familia, quiere vender el inmueble (o P artc 
mismo). No tener la propiedad y título a nombre de la persona qu^ 

intentando vender es un obstáculo importante. En tal caso, sería nece 
« nr „ tftul0 antes de efectuar la venta> o reducir d prec¡0 de i j 

a . ’ P ara poder cubrir el tiempo y los costos que el nuevo p r °P 
asumirá con el fin de lograr la titularidad. 


I 

i i 


I 

J 




v 
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3 Hacia nuevas políticas de regularización 

para concluir, y en forma puntualizada, quisiera identificar algunos 
lincamientos de política pública que se desprenden de este análisis. 

3 i Políticas para propiciar cambios de título de propiedad 

Facilitar el registro de cambios de titularidad -que sean rápidos, 
sencillos y de bajo (o nulo) costo. 

Propiciar la sucesión -derechos y protección de los interesados 
(stakeholders) sin dar necesariamente pleno título a cada uno de ellos. 
Promover el uso del testamento para dejar claro aspectos como quié¬ 
nes son los que heredan y en qué proporción. Estos trámites también 
deberían ser rápidos, sencillos y de bajo (o nulo) costo. 

Se puede encontrar mayor información en las siguientes páginas Web: 

• www.testamentos.gob.mx 

• www.notariadomexicano.org.mx 

3.2. Políticas de nuevos regímenes de propiedad 

. Como condominio familiar (cuando se reconocen en un titulo los 
intereses como copropietarios de varios miembros de una famd.a y 
sus herederos; puede ser un cuarto o parte del predio, o interés activo 

en rentar un cuarto a otra persona, etc.) , . 

. Patrimonio familiar con derechos de uso (como en el ex modelo de los 

ejidos). „ „ 

. De leasehold, quizás a través de programas como rentar para com 

prar”. 

4. Comentarios y otros puntos de la sesión de pregun 
respuestas 

Sr. Víctor Ramírez: Hay que reconocer que ataba vinculada 

distinta de lo que usted está presentando ahor . 
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con el suministro de infraestructura, etcétera. También el gobierno d 
está desarrollando actualmente programas de condominio familiar * °' E 
PMW: Efectivamente son diferentes, ese es el propósito de la presentación p 
también este tipo de “nueva” regularización está relacionado con / ospro * 0 
habitacionales de renovación de la vivienda. La infraestructura instalada en T 
70y 80 se encuentra en la actualidad muy deteriorada, y la organización espa 
cial de las viviendas dentro de los lotes es anacrónica. Es decir, también se necesita 
contemplar una vinculación de la nueva regularización con las necesidades ac¬ 
tuales de infraestructura, mantenimiento y restauración. 

Reconozco que en el DF se están realizando esa clase de programas, pero creo 
que es necesario ampliar esta experiencia y agregar otras políticas como lasque 
mencioné en la conclusión. 


Dr. Pedro Abramo: Lo felicito por el trabajo, es muy interesante. Quiero 
hacer cuatro comentarios/preguntas (aquí la respuesta del autor es insertada 
después de cada pregunta/comentario). 

1. Me imagino que seguir la pista de estas familias después de tanto tiempoy 
con todos los cambios de direcciones, nombres de calles, etcétera, fue una tarea 
muy difícil. Yo (Abramo) participé en el estudio de Janice Perlman, que ustd 
mencionó al principio (Perlman 2003), y en nuestro caso hubo una “erosión 


altísima de la muestra. ¿Pasó lo mismo en el caso de usieuc*: 

PMW. Sí, fue una tarea compleja que requirió de mucho tiempo y mucho 
cuidado. En esta charla no describí en detalle todas las etapas de nuestro traba 
jo, pero basta decir que efectivamente gastamos mucho tiempo en la ja* 
buscar y confirmar antes de intentar entrevistarnos con las familias- 
En cuanto a la erosión de la muestra no fue tan alta. Por lo menos n0 ' u *¡ 
grande para haber distorsionado nuestro análisis. De la muestra qu*P" 
mente sacamos del archivo en Austin, no pudimos hacer la entrevista a 
del cual sólo 8% fue de entrevistas negadas, y los demás no estaban despe 
VÍ ' 5ÍÍÍ,S ' 0 n0 tuv >mos éxito en encontrar la casa/lote. SI tuvimos 
dtficultades en identificar los lotes en una colonia (Chalma GaadaW^ 0 

* hub,éram °s eliminado a esa colonia del trabajo, pero yo " 
asentamiento con terrenos ejidales. 


, .. únenos ejiaates. Pet0 e& 

n '™°- Us,ed destaca una falta de movilidad que es inte**"* ¿0* 

siemortT ^ h “ ya ma rotaci6n de personas y familiar» 
siempre hay mucha rotación. ¿No es cierto? 


,1 


t 
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PMW. Su comentario es muy acertado. Sí existe mucho movimúmm A t- 
que salen (y algunos regresan), de miembros de la familia que van a IT 

« < mba > ar < ‘ i nClllyend ° hS Estüd ° S Umd05 >- Tendremos que contemplarZ 
nación en las stgu,entes etapas de investigación ya programadas. Sin mba 

go. por ahora, queríamos averiguar el grado de movilidad y cambio de lñ< 
propietarios originales. 

3. Abramo. En cuanto al valor de los inmuebles que usted nos mostró si son 
correctas sus cifras, puede ser que la Ciudad de México es un caso Especial, 
fuera de lo común, comparado con otras grandes metrópolis latinoamerica¬ 
nas. Además, ¿cómo tomaron en cuenta el efecto de los outliers -los casos que 
distorsionan el promedio-? ¿No hubiera sido mejor tomar la mediana, y tam¬ 
bién controlar por el tipo de vivienda, tamaño y calidad de construcción, etcétera? 
PMW. Los datos mostrados en las tablas fueron el trunmed mean (promedio 
cortado quitando 5% de las cifras más altas y más bajas). También en mi 
presentación les di la mediana tanto para México como para Bogotá. 

Ahora es muy posible que en México los valores estén mucho más elevados que 
en otras ciudades no sólo de este mismo país sino también de otros. Nuestra infor¬ 
mación muestra, por ejemplo, que en México el valor es entre dos hasta tres veces 
el de Bogotá. Pero no creo que nuestros datos estén equivocados -aun en el caso 
de México-. Nos hubiera gustado comparar el valor estimado con el catastral, 
pero en el D.F. todavía no nos han dado estas cifras. (¿Ayuda a alguien?). Sin 
embargo algunas de las boletas que nos enseñaron los colonos indicaban que los 
valores catastrales en Santo Domingo oscilaban entre 50 mil y 60 mil dólares. Es 
necesario verificar estas cifras con otras ciudades, como Guadalajara, además 
de compararlas con otros métodos de medición de valores prediales. En El Sol 
(Netza), el valor catastral es de 25 mil dólares por cada lote tipo de 200 metros 
cuadrados, pero ésta es una tarifa plana, sólo por el terreno, y no contempla la 

construcción. 


4. Abramo. Hacer un testamento también toma mucho tiempo y puede ser 
bastante engorroso. 

PMW. De acuerdo. También creo que hay algo cultural en México, a la gente 
no le gusta hacer un testamento por temor a que esto propicie la muerte. A 
m ás, pensar en cómo dividir la propiedad y ponerse de acuerdo con el cónyug 
no es tan fácil. Muchas veces es más práctico dejar que los que quedan vi 

las arreglen. 
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Dra. Prisdila Connolly. ¿No encontraron distintos patrones de 
por asentamiento? Sobre todo entre colonias como Isidro Fabel * m ° V, ^ a d 
mingo, ubicadas en el sur, comparadas con las demás en el norte*™ 0 ^°' 
Guadalupe) y El Sol en Netza? El proceso de gentrificacation es * 
en Isidro Fabela. Uynoto rio 

PMW. La pregunta es muy interesante y efectivamente pensábamos 
trar estas diferencias. Aunque sí varían los precios y la movilidad, lasdF° n 
das no son muy grandes. ¿Cómo se explica? Creo yo que tiene que ver ^ 
hecho de que aún en Isidro Fabela los lotes comerciables son muy pocos l 
que están en la periferia, o en la calle prindpal, esquinas, etcétera. 


Arq. Alberto Rébora. ¿Cuál es el nivel de disputa y vulnerabilidad en estos 
casos de los innerburbs? Esto debido a que yo considero que la irregularidad 
que usted destaca no tiene mucho que ver con las prioridades actuales de lo 
gente en los suburbios. 

PMW. No encontramos demasiado conflicto entre los familiares, pero no sé 
si esto corresponde a la realidad o fue debido al tipo de encuesta que usamos 
En cuanto a la prioridad del asunto, estoy de acuerdo y aprovecho su pregunta 
para hacer la aclaración que esto no es una prioridad en la actualidad, aunque 
creo que se convertirá en un asunto cada vez más importante en el futuro. La 
irregularidad -como todos entienden- es promover mayor acceso a la segun¬ 
dad en el suelo urbano y ala infraestructura, y ello debe ser la prioridad y es el 
enfoque de esta reunión y congreso. Sin embargo, también hay una nueva 
irregularidad y es la que yo quería poner en la mesa de discusión. 

Gracias a todos por su atención y reflexiones. 

Fuentes consultadas 

De Soto, H. (2000), TheMysteryof Capital: Why Capitalista Triumphs in d íC " 

Fails Everywhere Else , Batam Press, London. in 

Deere, Carmen Diana (2007), “Married Women’s Property Rights in Me ^ 
Helga Baitenmann, Victoria Chenault and Ann Varley (eds .), Gender^ ^ 
Fractice in Contemporary México , Rutgers University Press, P lScata ' V ’ 

Jersey, pp. 213 - 230 . 
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Gilbert Alan (2002),“On the Mystery of Capital and the Myths of Hernando de Soto: 
What Difference does Title Make?”, in International DevelopmentPlanningReview, 

24,1,PP-1-20. 

(1999). “A Home is Forever? Residential Mobility and Homeownership in Self 
Help Settlements”, in Environment and Planning, 31, pp. 1073-1091. 

Gilbert, Alan and Peter Ward (1985), Housing, PovertyandtheState: PolicyandPractice 
in Three Latin American Cities , Cambridge University Press, Cambridge. 
Lomnitz, Larissa (1976), ¿Como sobreviven los marginados?, Siglo xxl, México. 
Perlman, Janice (2003),“Marginality: From Myth to Reality in the Favelas of Rio de 
Janeiro, 1969-2002”, inAnnanya Roy and NezarAlSayyad (eds.), Urbanlnformality, 
Center for Middle Eastern Studies, uc Berkeley, Lexington, pp. 243-270. 

Varley, Ann (2007),"Gender and Property Formalization,:Conventional and Altemative 
Approaches”, in World Development, 35 (10),pp.l739-1753. 

Ward, Peter, with C. Guisti and F. de Souza (2004), “Colonia Land and Housing 
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Notas 


1. Profesor e investigador en el Departamento de Sociología y en la Escuela L.B.J. de 
Asuntos Públicos, y Cátedra C.B. Smith Sr en Relaciones EEUU-México de la Uni¬ 
versidad de Texas en Austin. Correo electrónico: pward@uts.cc.utexas.edu 

2. Este ensayo es un resumen de las ideas principales de una conferencia que planteó 
el dr. Ward en su ponencia magistral. Es importante subrayar que los resultados 
presentados a continuación son preliminares y se desprenden de una investiga¬ 
ción inicial que se hizo en México y Colombia en julio y agosto de 2007. 

3. Este esfuerzo de volver a estudiar comunidades y poblaciones después de un lapso 
de 30 años es bastante infrecuente y uno de los únicos que yo conozco es el estudio 
de Janice Perlman (2003), quien también regresó a sus entrevistados en Río de 
Janeiro que habían hecho parte de su libro The Myth ofMarginality , (El mito de la 
roarginalidad) publicado en 1976 (Berkeley: University of California Press). 

4- Además del autor de este ensayo, los siguientes investigadores hicieron parte del 
equipo a cargo de la recolección, codificación y análisis de información: en Bogotá, 
María García y Lissette Aliaga-Linares (estudiantes de posgrado en ut); en Méxi- 
c °» Erika Grajeda y Alejandra Ramírez Cuesta (estudiantes de posgrado de ut), y 
la Dra. Edith Jiménez y Cristina Soborio (Universidad de Guadalajara). 

5 - Véase Carmen Diana Deere, 2007, y Ann Varley, 2007. 
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Urbanizaciones irregulares como forma 
dominante de ciudad 


Priscilla Connolly Dietrichse 


En cuanto más el análisis se aleje del centro de la ciudad del 
Tercer Mundo, más espesa se hace la neblina epistemológica... 
Y lo que menos conocen los gobiernos son las fronteras 
periurbanas, aquellos limbos extraños donde ciudades 
ruralizadas se transforman en campo urbanizado. 

Mike Davis (2006), PlanetofSlums, p.46 


Simplificaciones hechas por el Estado, tales como los ma¬ 
pas, censos, registros catastrales y unidades estándar de 
medición representan técnicas para comprender realidades 
grandes y complejas; para que los oficiales puedan enten¬ 
der aspectos del todo, esa realidad compleja debe reducirse 

a categorías esquemáticas. 

James C. Scott (1998), Seeing LikeaState.p.77 


En Occidente el sistema de propiedad formal empieza a trans¬ 
formar activos en capital mediante la descripción y organi¬ 
zación de los aspectos social y económicamente mis útiles 
sobre los activos, preseivando esta información en un siste¬ 
ma de registro... los registros y títulos formales de propie¬ 
dad representan y recogen nuestras coincidencias acerca e 
qué es lo económicamente relevante para concebir el valo 
potencial de un activo, y eso nos permite contro ar °_ 
Hernando de Soto (2001), El misterio del capital, pp- 
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Introducción, ¿se puede conocer lo informal? 

Mi presentación busca contestar algunas de las preguntas pl antead 
convocatoria al ll Congreso Nacional de Suelo, especialmente las J ? h 
raciones esbozadas para la mesa intitulada: “El fenómeno de la ¡ rr *! de ‘ 
dad en la tenencia del suelo: causas, magnitudes, submercados y ¿7 1, 
sociales”. Para eUo, presento el método que hemos desarrollado desde C 
mucho tiempo en el Cenvi (Centro de la Vivienda y Estudios Urbanos, ac) y 
su versión actual, en la Universidad Autónoma Metropolitana-AzcapotzaC 
Dicho método constituye un sistema de información geográfico denomina¬ 
do Sistema de Información Geográfica para la Investigación y Planeación 
Metropolitanas (ocim-sig ). 2 Este sistema combina información cualiuti- 
va, acumulada colectivamente durante años de trabajo en el campo, co n 
datos censales por Área Geoestadística Básica (ageb). Con el fin de permi¬ 
tir la correlación entre variables censales y calidad de formalidad de la 
urbanización, las agebs fueron clasificadas por su tipo de poblamiento ori¬ 
ginal, clasificación que distinguió entre la urbanización anterior a 1930, la 
urbanización formal y los asentamientos irregulares. Las bases permiten el 
análisis longitudinal de datos de 1990,1995,2000 y, en cuanto inegi ponga 
a disposición los datos, de 2005. 

Más que comunicar datos y tendencias arrojadas por este sistema, el 
objetivo principal de mi exposición es poner a discusión la utilidad y vali¬ 
dez de este tipo de método. Por una parte, quiero demostrar su aplicación 
no sólo para conocer “las causas, magnitudes, submercados y actores so¬ 
ciales del fenómeno de la irregularidad”, sino también para servir de b# 
para investigar otros aspectos de la irregularidad, incluyendo la evaluació 
de sus costos y beneficios para la ciudad, para el gobierno y para ^ P° ^ 
ción involucrada. Por otra parte, conozco y reconozco las trampas del 111 ^ 
del número, por lo que me siento obligada a abrir con la 
metodológica: ¿Se puede conocer y cuantificar lo informal? La 1 
epistemológica que envuelve la urbanización irregular obliga a re . 
un poco sobre esta cuestión, antes de presentar respuestas con m 
fras y gráficas. 
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1 La neblina epistemológica de la irregularidad 

El problema de partida es el siguiente: el único consenso en torno al signi¬ 
ficado de “irregularidad” es que es un fenómeno complejo cuya definición 
elude prescripciones consensuadas. La gran cantidad de libros y artículos 
sobre el tema más bien sugiere que cada quien define la irregularidad desde 
dónde la mire. Al mismo tiempo, abundan las estimaciones cuantitativas y 
estudios que caracterizan el fenómeno. ¿De qué estamos hablando? ¿Es 
posible conocer las dimensiones de la informalidad? ¿Para qué conocer la 
informalidad? ¿Quién quiere conocer la informalidad y por qué? 

1.1. La pluralidad del fenómeno 

Empiezo por considerar la idea de que la irregularidad es un fenómeno. 
Aquí hay dos órdenes de pluralidad: el primero es que la irregularidad, a 
todas luces, tiene múltiples manifestaciones. En segundo lugar, la palabra 
“fenómeno”, de por sí, tiene varios significados. La pluralidad de “lo irre¬ 
gular” es reconocida por la mayoría de los autores que ha escrito sobre el 
tema. Para evitar definiciones duras, casi siempre se describe en forma 
narrativa de procesos realizados por los habitantes (Ward, 1998: 379-80; 
Rébora, 2000: 216-18; Connoily, 1982: 157). “Diversidad”, “heterogenei¬ 
dad”, “variación”, son palabras frecuentes en tales narrativas. 

Algunos autores insisten más que otros en esta pluralidad. Por ejem¬ 
plo, Azuela ve en los barrios “irregulares” de la periferia urbana rupturas 
con dos tipos de órdenes jurídicos radicalmente distintos: “el que tiene por 
objeto proteger los derechos del propietario original de la tierra, y el que 
tiene por objeto regular el proceso de urbanización” (Azuela, 1993: 9). 
Esta distinción está reflejada en el texto de la convocatoria a este congreso, 
que habla de “la irregularidad en la tenencia de la tierra y en la ocupación 
del espacio urbano”. Hay otro componente de esta pluralidad que es el 
efecto del tiempo. La mayoría de los autores pone énfasis en el momento de 
“acceso irregular al suelo” (Huamán, 1998: 27-8; Duhau, 1993:22; Alegría 
y Ordóñez, 2005:17). Para otros, la irregularidad se refiere al momento de 
Intercambio o compraventa del inmueble (Jiménez, 2000: 18). Para otros 
todavía, la irregularidad denota el no tener títulos de propiedad, en cual¬ 
quier momento, situación que se remedia con la “regularización” (De la 
Peña y De la Torre, 1993: 103). Algunos estudios identifican la condición 
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, 'Aid ron la situación del lote individual; otros ponen énfc.- 

eñ él'X" de urbanización y construcción de toda la colonia. Par^ 
d " estas distinciones, es posible pensar en un árbo de pos.bles signifi^ 
solamente de la “irregularidad jurídica (cuadro 1). El numero de combi- 
nadones de situaciones de irregularidad que pueda reunir un inmueble „ 

conjunto de inmuebles es prácticamente infinito. 

Frente a tal pluralidad de significados del término “irregularidad” ¿es ra¬ 
zonable intentar conocer su magnitud, sus causas, sus efectos, actores 
sociales implicados y otras cuestiones planteadas en la convocatoria? ¿Es 
posible sintetizar todos estos significados en un solo fenómeno que es ob¬ 
servable, mensurable y explicable? Pensamos que no sólo es posible, sino 
imprescindible, pero para ello, necesitamos dejar de pensar la irregularidad 


Cuadro 1 

¿De qué estamos hablando? las irregularidades jurídicas de la irregularidad 

EN LA TENDENCIA DE LA TIERRA Y EN LA OCUPACION Da ESPACIO URBANO 


Propiedad < 

1 

Escrituración de < 

b 


«¡Escrituración de S 

compraventa incorrectal 


pjrfdkao A 
normitwa 


Sin escrituras 




{i 


Transacción origmii 
Transacciones subriyiKB 
Transacción original_ 


Transacciones wbtigu gw 
Escritura «nombre de 
alguien que no es 
posesi onar» del inmurt** 

■^Propiedades irttwtadM 

Propiedad en litigio __ 

Sin registro catastral, boleta con infamación 
equivocada. 


Proceso de 

urbenizadón 

y 

«««rucdón 


Vida notmtlMdad 
urbana: 

•) lode la colonia 
b) falos individuales 



situ ación da riesgo 
En suelo de conservación 
Alio Impacto ambiental, «c 

Violación de noi 
predio 


nptet un. 

emotividad sobre ll oc«P* 

diñen» 0 '* 5 


Viola normatividad do 
eonetruccün 


1 Violación de 
reglamento de 
construcción y/o 
incumplimiento de 
normatividad mínima 
establecida 


/insrfciei** 3 .! 


Insudante 

ertmduralJtn^.^di 

senecios _ 

Etc. 


i 


Sin licencia de --A-dón 

Mnslruct^n/^pliKión/rnod 1 *»^ 

Etc. _ - 
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en términos negativos, para busca su definición positiva, como fenómeno. Si 
nos remitimos a los significados del término “fenómeno”, podemos afirmar 
que la urbanización irregular no sólo es un fenómeno -en singular- sino 
también las diferentes acepciones del término nos pueden ayuda a profun¬ 
dizar en su comprensión. 

El diccionario de la Real Academia Española nos da las siguientes defi¬ 
niciones de “fenómeno”, de las cuales casi todas son pertinentes para refe¬ 
rirse a la urbanización irregular. 

fenómeno (del lat. phaenomnon , y éste del gr. Ait'Vty V&iiVfc¿V¿). 

1. m. Toda manifestación que se hace presente a la consciencia de un 
sujeto y aparece como objeto de su percepción. 

2. m. Cosa extraordinaria y sorprendente. 

3. m. coloq. Persona o animal monstruoso. 

4. m. coloq. Persona sobresaliente en su línea. 

5. m. Fil. En la filosofía de Immanuel Kant, lo que es objeto de la expe¬ 
riencia sensible. 

6. adj. coloq. Muy bueno, magnífico, sensacional. Es un tío fenómeno. 

U. t. c. adv. Lo pasamos fenómeno. (Real Academia Española, 2001). 

Obviando las acepciones incluidas en el numeral 6, que más bien se refieren 
a usanzas peninsulares y del Cono Sur, voy a estructurar mi exposición en 
torno a cada uno de estos significados. 

2. El fenómeno de la urbanización irregular como objeto 
DE ESTUDIO 

2.1. La irregularidad en la tenencia de la tierra y en la ocupación 
del espacio urbano es la manifestación de que se hace presente a la 
conciencia de un sujeto y aparece como objeto de su percepción (o 
en términos kantianos: como objeto de experiencia sensible) 

A todas luces, nuestro conocimiento de la urbanización irregular es subje 
tivo, basado principalmente en la percepción visual. Inclusive la irregula¬ 
ridad jurídica no es un atributo objetivo de los espacios referidos sino un 
discurso invocado por alguien —un académico o funcionario público, qui 
z ^~ quien percibe que el orden (lo “regular”) se ha transgredido (Azue a, 
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1993:8, nota 2). En todo caso, y en contra de lo que afir m6 g ... 
( 1993 :22) en el sentido de que la irregularidad... no está con« °H» 

- . • loe nrvr m n c m • • UtlJlHi 


atributos físicos... sino por las normas jurídicas”, insistiría aquí %r 
dominio de la manifestación concreta, visual, en tal percepción n e ' pft ' 
Si las definiciones objetivas de “la irregularidad” son contro 
ocultas y variadas, y por lo tanto inmensurables, más o menos hay 2^' 
en cuanto al aspecto visible de fenómeno, es decir, de su modo 
ción subjetiva. Nos estamos refiriendo a un estüo arquitectónico^ 
nístico inconfundible que, con variantes menores, caracteriza las J 
latinoamericanas. En el México urbano, y cada vez más en el ámbito ^ 
también el estilo dominante se percibe como aglomeración de viviencb^’ 
uno, dos o tres pisos en distintas fases de construcción. El sistema C 
tructivo principal es tabicón gris con techo plano de losa de concreto 0115 
varillas salientes, o de lámina asfaltada. Predominan los vanos horizontal 
en las viviendas nucleares más consolidadas, aunque también hay bardas 
ciegas, tras de las cuales hay casas individuales o multifamiliares construi¬ 
das en torno a un patio o pasillo. Aunque la densidad de la aglomeración, 
así como el estado que guardan las vialidades, servicios y otros atributo^ 
del hábitat son sumamente variables, estudios serios han constatado la 
existencia de un orden constructivo rector (Bazant, 1991, 2001; Ribbecky 
Padilla, 2002). Esta arquitectura, que Ribbeck ha bautizado con buen tino 
modernismo informal, en realidad poco refleja la calidad de la vivienda y dd 
entorno urbano. Pero sí sabemos que esta calidad es heterogénea y com- 
p eja, inclusive puede haber una gran diferenciación entre las viviendas y 
ocupantes vecinas en la misma colonia, en la misma calle, inclusive en el 
mo predio. No tiene caso incluir aquí una descripción verbal de las 
p nencias de irregularidad en la ocupación del espacio”: todo tratado 
ennn 3 f re P ro< ^ uce - Basta insistir que es por su apariencia como se re- 

ie mide y se «A- 

identificar 1 1C1 n k * rre S u ^ ar *dad por las apariencias es la que p€ rin ‘ te 
mú n, o“urha Cn ^ éx ‘ co se Ñama “colonia popular”, en el lengua^ 
p or esta mism Sm ° P ? pular ” en al gunos textos académicos (Duhau, 19 
diversos tipos de apariencia> Vlsta de lejos y de cerca, y representa a 
les, se ha permVrt UleS COmo aerofo to$, planos y descripciones ve 

*den tífica r, ubicar y cuantificar el “fenómeno”. IjJ 
Bastante bien las a - mtono * la academia y el gobierno han podido co 
,3S dimens iones tanto cuantitativas como cualitativos ^ 
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urbanización irregular. En la Ciudad de México, por ejemplo, desde media¬ 
dos del siglo xx se han generado sucesivas cuantificaciones de la proporción 
de población residente en urbanizaciones irregulares, que van en aumento 
hasta llegar a aproximadamente a 65% en los años setenta. 3 

Siguiendo esta tradición, nuestro sistema de información geográfica 
adopta una definición de urbanización irregular que, a pesar de la nebulo¬ 
sidad epistemológica del objeto de estudio, ha permitido su identificación, 
medición, represtación y análisis. Se refiere a su proceso inicial de urbani¬ 
zación, que llamamos tipo de poblamiento”. Hemos percibido, además, 
que la urbanización irregular comprende por lo menos tres tipos de 
poblamiento con características urbanísticas y cartográficas distintas. És¬ 
tos son: a) colonias populares, b) pueblos conurbados con la ciudad y c) 
pueblos no conurbados. Las definiciones de estos tipos de poblamiento, 
así como de los otros tipos de poblamiento que percibimos como “regula¬ 
res” o “antiguos” se expresa en el cuadro 2. Aunque las definiciones preten¬ 
den lograr una objetividad, por lo menos según la lógica euclidiana de la 
cartografía digital, se basan esencialmente en apariencias: en percepciones 
personales o colectivas, condicionadas sobremanera por el aspecto físico 
de la urbanización. Nuestro sistema de información geográfica, como to¬ 
dos los estudios anteriores, logra convertir estas apariencias en datos du¬ 
ros, mediante la clasificación de las Áreas Geoestadísticas Básicas (agebs) 
en función del tipo de poblamiento, que corresponden en más de 50% de 
su superficie. De esta manera, el fenómeno no sólo es cuantificable sino 
también analizable mediante el cruce de una amplia gama de variables 
censales y de otra índole con el atributo “tipo de poblamiento . 

Hay otra definición de “irregular”, con su correspondiente método de 
medición, basada en información sobre colonias y predios irregulares ma 
nejados por los diversos organismos gubernamentales que se encargan de la 
regularización de la tenencia del suelo. Ésta es la metodología adoptada en el 
trabajo seminal de Alfonso Iracheta (1984) y, más recientemente, en el exce 
lente estudio de Alegría y Ordóñez (2005). Éste último localizó los polígonos 
afectados en mapas digitales, lo que también permitió el análisis esto 
de la relación entre condición de irregularidad y características 
vienda y de sus habitantes. Aunque no cabe una discusión de los reía vos 
méritos de este método, comparado con la técnica e o serv más 
ta, algunas consideraciones hacen pensar que no es necesari 
objetivo. 
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Primero, es necesario conocer las técnicas de detección de predios irregu¬ 
lares por parte de los organismos regularizadores, es decir: ¿Cómo despejan 
éstos la neblina epistemológica? Al respecto, es de suponer que cada organis¬ 
mo adopte criterios distintos, según sus objetivos y funciones institucio¬ 
nales, por lo que lo sustantivo de la irregularidad varía en cada caso. Por 
otra parte, aunque este método sirve para detectar polígonos que han sido 
irregulares, no capta las urbanizaciones más antiguas, ni tampoco aque¬ 
llas de reciente creación donde todavía no empiezan a actuar los organis¬ 
mos. Desde luego, si el objetivo del estudio es el proceso de regularización, 
más que el fenómeno de la irregularidad en sí, entonces el método de iden¬ 
tificar la irregularidad vista por los organismos de regularización no sólo 
es válido, sino indispensable. Esta visión, sin embargo, tiende a cambiar la 
escala de análisis al proporcionar información sobre predios individuales 
registrados en tal o cual programa. Por todas estas razones, las estimacio¬ 
nes oficiales de la irregularidad tienden a presentar el fenómeno como 
minoritario. De allí, la irregularidad se percibe como un problema indivi¬ 
dual, que puede resolverse mediante la regularización de los predios y por 
la distribución de títulos de propiedad. No se considera la irregularidad 
como una forma de urbanización, como la realidad urbana dominante, 
sobresaliente. 

2.2. La irregularidad en la tenencia de la tierra y en la ocupación del 
espacio urbano es sobresaliente 

En efecto, cuando se toma como criterio el origen de la urbanización o tipo 
de poblamiento, de acuerdo con las definiciones que utilizamos en el ocim- 
sig, se confirma el porcentaje acostumbrado de alrededor de 65% del espacio 
habitacional que es, o ha sido, irregular. La tabla 1 señala las cantidades 
absolutas de viviendas por tipo de poblamiento en la Zona Metropolitana 
de la Ciudad de México en 2000, así como el incremento censal por ageb de 
1990 a 2000. Como puede verse, la proporción de viviendas en urbanizacio¬ 
nes de origen informal es de 62%; sin embargo, una proporción mayor del 
incremento de viviendas entre 1990 y 2000 (70%) se localiza en este tipo de 
urbanización. Ello se debe principalmente a la densificación de las colonias 
populares y por urbanizaciones nuevas en torno a pueblos conurbados y no 
conurbados. Como lo ha dicho Cruz (2001), la urbanización que denomi¬ 
namos irregular se regula cada vez más por las lógicas de los pueblos. 
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Tabla 1 


Zona Metropolitana Da Valle de México: distribución de viviendas 
incremento censal 1990-2000, portipodepoblamiento 


En 200 0e 


2000 viviendas 
particulares ocupadas 


1990-2000 

incremcnto/di*mi llacióI1 

por tipo de poblamientn 


Upo de poblamiento 

No. . 

% 

No. 

% 

Ciudad colonial 

12,236 

0.3% 

- 3,319 

-0.4% 

Ciudad central 

323,464 

7.8% 

- 15343 

-1.6% 

Cabecera conurbada 

99,577 

2.4% 

26,459 

2.8% 

Total: Area urbanizada 
antes de 1929 

435,277 

10.5% 

7,797 

0.8% 

Pueblo conurbado 

345,244 

8.4% 

100,213 

10.7% 

Pueblo no conurbado 

212,574 

5.1% 

91,159 

9.7% 

Colonia popular 

2,001,017 

48.4% 

485,991 

51.8% 

TotaL* Area urbanización 
informal 1929-2000 

2,558,835 

61.9% 

677,363 

72.2% 

F Conjunto habitacional 

646,880 

15.7% 

180,296 

19.2% 

G Residencial medio 

350,697 

8.5% 

32,225 

3.4% 

H Residencial alto 

65,265 

1.6% 

13,347 

1.4% 

Total urbanización 
formal 1929-2000 

1,062,842 

25.7% 

225,868 

24.1% 

J Predominantemente 

no habitacional 

76,096 

1.8% 

28,220 

3.0% 

K Uso no habitacional 

• 

0.0% 

-439 

0.0% 

TbtalzuvM 

4,133,050 

100.0% 

938,809 

100.09* 


T 


í 


& 


i 


Cn tcncncia de I a tierra y en la ocupación 

P ao urbano es extraordinaria. El peligro de las dicotomías 
jos'y'no < [o^ rOS ™" ceptos muy útiles para nombrar fenómenos^ 

«ularidad generé ?' *** COm ° Ínformalidad 0 

c ump] c con la nn se de fine en términos negativos. No es 

1,0 urbano. Lo ¡ n í!I!* | tlV1<iad ^ Urfdica <l ue «gula la P r0 P iedad y .„ vir t¡e 
6 ^ ar se de Rne por lo regular. Sin embargo. > n 
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las múltiples definiciones de la “irregularidad” desplegadas en el cuadro 1 
tendríamos unas definiciones de “regular” difíciles de sustanciar (cuadro 
3 ). ¿Cuántas propiedades cumplen con todos estos requisitos? La irregula¬ 
ridad no puede definirse, pues, en términos de lo opuesto de la “regulari¬ 
dad”, ya que esto también elude definiciones duras. 


Cuadro 3 

¿Definición de la urbanización regular? 


Con titulo de propiedad escriturado ante notario 
público y registrado en d Registro Público 
de la Propiedad 

Datos correctos en el catastro 


Ikansaccián original 
’Qaruacriones subsiguientes 
Escritura a nombre dd 


poseedor dd inmueble 
Boleta predial a nombre del 
p r op i et ari o actual 


Al corriente con todos los pagos de impuesto predial, agua, etc. 

Al corriente con las contribuciones para la administración condomina], en su caso. 

Ubicada en suelo apto y designado para uso habitacional. 

No ubicada en suelo de conservación, áreas naturales protegidas, etc. 

Sin impacto ambiental importante. 

Cumple con la normatividad sobre la ocupación del predio. 

Con licencia de construcción/ampliación/modificación. 

Cumplimiento con normatividad en cuanto a dimensiones, calidad, estructura, servicios, etc. 


2.4. La irregularidad en la tenencia de la tierra y en la ocupación del 
espacio urbano como animal monstruoso 

v ( Una de las verdades a medias proclamadas en la literatura sobre la urbani 
zación irregular se refiere a la mala calidad del hábitat que genera. En 
efecto, no es muy difícil comprobar que las condiciones de habitabilida 
de las viviendas y del entorno en urbanizaciones que han sido ocupa as 
manera irregular son peores que el promedio. La tabla 2 ejemplifica es p 
de comprobación. Se basa en nuestra clasificación de los tipos de poblarnient 
y un índice de calidad censal. Este índice se generó con el m t0 ° n 
de conglomerados por promedios-K” utilizando ^nablwcen^^ 
total de 21 variables iniciales, el método seleccionó 
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Tabla 2 


x iu/k* » — 

y Motopoutana « VAaE de M«ico, 2000. Distribución de v IVIEHOts 

dabtiCULAMS OCUPADAS EN AGEBS CLASIFICADAS POR TIPO DE POBLACION E Indice di 
particulares calida d habitacional censal _ 

May buena Bnrn. Md. M^mÜT^~~ 


G Residencial medio 
% 

H Residencial alto 
% 

Total urbanización 
formal 1930-2000 
% 

J Predominantemente 
no habitacional 
% 

IbtalzuvM 

% 

Fuente oom/sic, 2006. 


Ciudad colonial ¡’ 9 ^, 

% l6 ‘ I% 

Ciudad centrai 293.241 

% 

Cabecera conurbada 8,229 

% 18 ‘ 3% 

Tbtal: Area urbanizada 313,441 

antes de 1930 

% 72.0% 

Pueblo conurbado 32,820 

% 9.5% 

Pueblo no conurbado 6,185 

% 2.9% 

Colonia popular 180,138 

% 9.0% 

Total: Area urbanización 219,143 

informal 1930-2000 

% 8 . 6 % 

F Con/unto habitacional 562,120 


72.0% 

32,820 

9.5% 

6,185 

2.9% 

180,138 

9.0% 


86.9% 

324,199 

92.4% 

58,070 

89.0% 


88.9% 


10,266 

83.9% 

28,807 

8.9% 

55,427 

55.7% 


0 . 0 % 

1,416 

0.4% 


0 . 0 % 


21,698 4,223 

21.8% 4.2% 


21.7% 5.3% 


190,837 93,210 

55.3% 27.0% 

47,272 112,66 

22.2% 53.0% 


93,210 28,377 

27.0% 8.2% 

112,665 46,452 

53.0% 21.9% 


53.9% 30.9% 6.7% 


82,141 

12.7% 

26,498 

7.6% 

6,875 

10.5% 


1,412 

0 . 2 % 

0 . 0 % 

0 . 0 % 


1,207 

0 . 2 % 

0 . 0 % 

320 

0.5% 


944,392 115,514 1,412 l» 527 


10 . 9 % 0 . 1 % 


25,437 27,084 15,935 


0 . 1 % 

7,640 


10 . 0 % 


12,236 

100 . 0 % 

323,464 

100 . 0 % 

99.577 

100 . 0 % 


313,441 94,501 23,114 4,223 435,280 


22.2% 53.0% 21.9% iwxr* 

1,140,061 584,155 96,663 2.001,017 

57.0% 29.2% 4.8% 1000% 

1,378.171 790.031 171,492 MSM# 


100 . 0 % 

345,244 

100 . 0 % 

212,574 

100 . 0 % 

2,001,017 

100 . 0 % 


100 . 0 % 


100 . 0 % 

350,697 

100 . 0 % 

65,265 

100 . 0 % 

1 , 062,845 

100.09° 

76,096 


100 . 0 % 

33.4% 35.6% 20.9% 10 096 * ^ 

1,502,409 1,615,268 830,491 l* 4 - 882 

36.4% 39.1% 20.1% 
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tribuyen, en términos probabilísticas, a la construcción de cuatro conglo 
mer ados de habitabilidad: a) muy buena, b) buena, c) mala y d) muy 

Como puede verse, las viviendas en muy malas condiciones -según el 
censo- se concentran en las urbanizaciones irregulares, sobre todo en los 
pueblos conurbados, mientras que el índice de muy buena calidad casi está 
ausente en este sector. La vasta mayoría de las viviendas en tipos de pobla- 
miento irregulares es buena o mala. Recordemos que la metodología 
subyacente a este cuadro se basa en los promedios para la ciudad y para 
cada ageb. 

Aunque este tipo de análisis cuantitativo puede ser útil, como lo fue en 
nuestro caso para verificar la clasificación de las ageb por tipo de pobla- 
miento, también puede dar impresiones erróneas. En primer lugar, consi¬ 
derando solamente las variables censales manejadas en este ejercicio, si 
bien logra distinguir en techos ligeros y sólidos, no informa sobre la condi¬ 
ción estructural. Identifica viviendas por número de cuartos, pero nada 
indica sobre la superficie construida o tamaño del predio. Da cuenta de la 
existencia de agua entubada, pero no de su calidad y disponibilidad. Por 
otra parte, el censo no cubre otros aspectos vitales que contribuyen a la 
calidad del hábitat: ubicación, privacidad visual y acústica, aislamiento 
térmico, accesibilidad a servicios y otros más (Connolly, 2006: 89-95). 

En segundo lugar, un error serio causado por este tipo de análisis es más 
grave y tiene que ver con la derivación de correlaciones falsas que no repre¬ 
sentan los procesos complejos subyacentes. Tal como han señalado Alegría 
y Ordóñez (2005: 56-57), más o al igual que la irregularidad, los.ingresos 
de los habitantes pesan en la determinación de la calidad habitación 
Sería necesario, entonces, controlar por ingresos el análisis esta Stic 
Esto se puede hace, hasta cierto punto, para población de ingresos m 
por ejemplo, para comparar la situación de vivienda e os a i 
conjuntos financiados por el Infonavit con su equiva e “ te en {( ^ d „ 
Fulares. Pero aquí inciden los problemas de la definan * 
base en datos censales: es precisamente en materia e es P los 

ubicación y acceso donde muchas colonias pop ar ® s compa rativos de 
conjuntos habitacionales. Por otra parte, para an hay 

«a índole, es inadecuada la escala de an^is de promed,o^or 

^ue considerar los datos individuales por vivien 
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asentamientos humanos con el paso del tiempo ha tenido una inQuenct 
decisiva en la evaluación de los asentamientos irregulares (Ruvabb “ 
Schteingart, 1985; Conapo, 1997; Bazant, 2001). En efecto, los asentan,^ 
irregulares tienden a mejorarse con el tiempo, en términos de la calidad de 
su infraestructura urbana, servicios y viviendas, al mismo tiempo que au. 
menta la densidad de población y actividades económicas. Esto lo pode¬ 
mos comprobar con nuestra base de datos de asentamientos irregulares en 
la Ciudad de México (gráfica 1). 


Gráfica 1 

Zona Metropolitana del Valle de México, 2000. Índice de calidad 

HABITACIONAL CENSAL DE AGEBs EN COLONIAS POPULARES POR FECHA 

DE URBANIZACIÓN 


Fuente: 



Indice de 

CALIDAD DE 
VIVIENDA POR 
ACER 

■ MUY BUENA 

■ BUENA 

■ MALA 

■ MUY MALA 
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Sin embargo, este mejoramiento no es inexorable ni uniforme. Algunas 
colonias logran consolidarse rápidamente mientras que otras se estancan. 
En algunos casos, el mejoramiento es permanente; en otros, las condicio¬ 
nes empiezan a deteriorarse. Casi siempre la consolidación del asentamiento 
está relacionada con el ciclo de vida familiar y/o mejoramiento en el ingre¬ 
so de los habitantes. En algunos casos, la mejoría económica se debe al 
desplazamiento de los habitantes originales por otros de mayores ingre¬ 
sos, lo que podríamos llamar “gentrification”; en otros, son los propios 
habitantes originales quienes han tenido una movilidad socioeconómica 
ascendiente, a lo largo de una o varias generaciones. Casi siempre se da una 
mezcla de ambas situaciones. Por otra parte, dada la precariedad original 
de sus construcciones, combinada con la falta generalizada de inversiones 
en mantenimiento, los asentamientos irregulares se deterioran muy rápi¬ 
damente. Pero aquí también, el ritmo e intensidad del deterioro dependen 
de igual o mayor cantidad de factores que la consolidación. El rango de 
posibilidades puede expresarse en la gráfica 2, en la que la línea “A” repre¬ 
senta el escenario promedio de mejoramiento, la W B” la situación de la 
colonia que nunca logra consolidarse y la “C”, la de una colonia que sostie¬ 
ne su mejoramiento a más largo plazo. 

Gráfica 2 

Escenarios de mejoramiento-deterioro de la vivienda progresiva-informal 
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ipiidad y heterogeneidad de situaciones, más q Ue ¡d 
Ante tal “ mpl , ‘ di p 0 generales, interesa identificar los factores 
ficar tendencias pro _ ^ mejoram iento como en el deterioro de,* 
influyen tanto eni e P r o es necesario identificar los asentan,*^ 

asentamientos, t-ar situaciones de deterioro. Como ejemplo de Un eje,. 

de diferentes eda y ^ en un mapa las agebs correspondiente, 
cicio de este upo, a grj ^ 3Q aftos de existe ncia con bajos nivelesdt 
a colonias g ttavés de i índice de calidad habitacional censi 

consolidación, colonias , es necesario realizar estudios a profe 

Una vez lo causas de su estancamiento. Si hay conocimiento 

CdeTaTcografia e historia de la ciudad, es posible plantear hipóte» 
snfiaent g lo> en este caso, es claro que la mala calidadde 

ías'adoniás localizadas en las faldas del Cerro del Chiquihuite se debe. . 
precaria simación topográfica. Otros casos parecen reRacionarseicóns«h. 
calización en la extrema periferia. La misma metodología puede apilase 
para identificar a los asentamientos irregulares con excelente calidad de 

Gráfica 3 

Zona Meitiopolitana del Valle de México, 2000. Colonias populares estable¬ 
cidas ANTES DE 1970 CON “MALA” O "MUY MALA” CALIDAD HABITACIONAL CENSAL 



Fucnie: ocim/sig, 2007. 
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hábitat; y de m °d° similar, son necesarios estudios de caso para esclarecer 
las causas del mejoramiento sostenido. Aquí, también, los conocimientos 
geográficos pueden ayudar a plantear hipótesis convincentes. 

Entre las colonias populares con muy buena calidad habitacional en 
2000 (Gráfica 4), es claro que la situación de las más céntricas es muy 
distinta a algunas colonias al suroeste de la metrópoli, que han sufrido 
notables procesos de desplazamiento de pobladores originales por una 
población de clase media. 


Gráfica 4 

Zona Metropolitana del Valle de México, 2000. Colonias populares por 
Indice de calidad habitacional censal 



2.5. La irregularidad en la tenencia de la tierra y en la ocupación del 
espacio urbano como fenómeno magnífico 

Si no es muy difícil demostrar los problemas inherentes en por lo menos 
u na parte importante de la urbanización irregular, tampoco lo es encon¬ 
trar sus virtudes, por lo menos en términos comparativos. El texto de 
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r . A brams (1966) sembró la duda acerca de la factibUidad rt 
nnar el problema habltacional de los pobres en el Tercer Mundo 

ramas de construcción masiva de vivienda formal. P oco d esp J> 
Cmer ( 1966 ,1972, 1977) elaboró la condena a los proyectos p úbl¡ ^ 
vivienda para sectores de bajos mgresos, alabando las vmudes de | a 
au ,«construida por sus habitantes: planteamiento que encue„ tra Cco * 
texto más contemporáneo de James C. Scott. En el lapso, las ideas de T Urn 
han fomentado numerosas investigaciones que van desde las constatación» 
empíricas (en México: Copevi, 1977; Ward, 1976,Varley, 1985; Jones, 199 ,. 
Coulomb y Sánchez Mejorada, 1991) hasta los debates ideológicos (Burg^ 
1982; Pradilla, 1982). Desde la perspectiva actual, aqueüos debates nos puc . 
den parecer bastante irrelevantes, sobre todo por el alto contenido de ideo- 
logia política en sus argumentos. Sin embargo, por la reciente satanización 
y desprecio de la informalidad -inclusive su representación como “proble¬ 
ma” en la convocatoria a este congreso- quizá ameritan la reapertura del 
himeriano. 


Aquí no voy a repetir los argumentos que, por demás, necesitan actua¬ 
lizarse. Basta reconocer que hay vivienda irregular buena y mala, lo mis¬ 
mo que la vivienda “no irregular” puede resultar estupenda y miserable. 
No toda la vivienda irregular está en situación de riesgo como tampoco la 
condición de regularidad garantiza inmunidad de los efectos de los desas¬ 
tres llamados “naturales”. Por ejemplo, la construcción habitacional for¬ 
mal de varios pisos ha resultado más vulnerable a sismos que la in o 1 
excepto la de adobe. En cambio, la construcción irregular tiende a u 1 
se en zonas inundables o minadas, aunque tampoco está exenta e esw ^ 
de riesgo la vivienda formal, sobre todo cuando se minimizan los c ° s ^ 
acceso al suelo. En cuanto a la destrucción de recursos ambienta es, 
nización irregular y regular son igualmente dañinas: ambas 0CU ^ ceS ^ 
de recarga acuífera, ambas descargan sus aguas residuales a os c .^ cceJ ¡. 
tratamiento eficaz; ambas se desarrollan muchas veces en lugares ^ ^ 

bles que complican la movilidad y propician el transporte moto ^ 
fin, muchos de los problemas de la urbanización irregular no ^ ^ ¡c 
sivos ni se derivan de su condición de irregularidad, propias ef0 a 
cierne proliferación de los grandes conjuntos urbanos formales, P ^ 
luces “no controlados”, es testigo de ello. De hecho regresamos ¡on ales 
de causalidades: no es posible comprobar si los problemas ia 
son causados por la pobreza o por la irregularidad. 


r 
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2.6. Irregularidad y heterogeneidad sorioespacial 

Quiero terminar señalando una de las bondades de la informalidad en la 
tenencia de la tierra y en la ocupación del espacio urbano, hasta el momen¬ 
to poco comentada, que es propia de la urbanización irregular exclusiva¬ 
mente, por lo menos en México. Se refiere a su capacidad de propiciar la 
heterogeneidad social en el espacio. Esta heterogeneidad opera a diferen¬ 
tes escalas: al nivel urbano, al nivel barrial y al interior del predio. Y esta 
heterogeneidad tiene todo que ver con la implicación de la irregularidad 
en el mercado del suelo. 

Al nivel urbano, la irregularidad de la tenencia del suelo, en la medida 
en que dificulta la comercialización de los inmuebles con intermediación 
financiera, frena la segregación urbana propiciada por el mercado: la filtra¬ 
ción hacia arriba o “gentrification”. Un mercado que funciona con eficiencia 
optimiza la distribución de los usos del suelo según la capacidad de pago de 
los usos en competencia (Alonso, 1964); es decir, los mejores terrenos 
habitacionales siempre estarán ocupados por los ricos. En México, esto no 
siempre es el caso, justamente por la “ineficiencia” del mercado informal. 
La propiedad irregular ha sido obstáculo, no siempre absoluto, para la 
inversión inmobiliaria. Como lo demuestra la gráfica 5, las colonias popu¬ 
lares de hecho resultan mucho menos segregadas, a nivel ciudad, que la 
vivienda formal construida para los sectores de bajos ingresos. Sin preten¬ 
der esgrimir un falso optimismo concerniente a las colonias populares de 
la Ciudad de México, es posible que este patrón de segregación no tan 
segregada” evita algunos de los problemas asociados con la marginación 
espacial y exclusión social de los pobres en otras ciudades de América Lati¬ 
na (Sabatini y Cáceres, 2001; Katzman, s/f; Saraví, 2004). 

La diversidad en la urbanización irregular opera no sólo entre asenta¬ 
mientos sino también, y quizás de mayor importancia, en el interior de los 
asentamientos. Es bien sabido que la concentración espacial de la pobreza 
genera efectos empobrecedores: por la calidad de las escuelas, espacios 
públicos y otros efectos de vecindario (Katzman y Retamoso, 2007). Los 
asentamientos irregulares tienden a mitigar estos efectos, ya 

proceso de su consolidación es la diversificación, no sólo en la 1 a e 

vivienda, sino también en el nivel socioeconómico y en otras caract 
cas de la población residente. Entre otras razones, esto se e e a ^ 

baja movilidad residencial provocada por el ascenso -o escen 
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Gráfica 5 


, npnuTANA del Valle de México, 2000. Distobuc.on n EUsArc 

ZonaMeihopolitana poRT|poDEPOBLAM | ENTO ^Ef 



nivel socioeconómico de la población. Es difícil vender una casa usada, 
aun en el caso de inmuebles regulares elegibles para fmanciamiento hipo¬ 
tecario. Salvo en casos excepcionales, es aún más difícil vender una casa en 
una colonia popular donde las instituciones financieras ni se atreven a 
entrar. Esta dificultad de los moradores para capitalizar lo que han inver- 
na construcción de su vivienda como obstáculo a la movilidad resi- 
enci ha sido comentada por Alan GUbert (1999) y Ward (en este vola- 

conjunto f"? ar ®°’ * a desventaja a nivel individual surte beneficios p araí ' 
El eradn j° C le< ™* ya que da lugar al arraigo y a la diversidad, 

la diferencia enr ' V , rSlficaci6n soci °económica se puede medir compartí* 
tes P/v* _• . ^ re gistros absolutos v rplativrtc rip indicadores rele' ra 


—‘«mtanfavorahl ' -o* e gado los indicadores reíais» - * 

que Abitan estas col^’i ° T “ COnde el 31(0 índice de nÚmer ° S Su» 5 

• La situación de pobreza de estos in 
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probablemente estaría mucho peor si estuvieran concentrados en áreas 
habitadas exclusivamente por personas de muy bajos recursos. Este aspec¬ 
to de los beneficios de la heterogeneidad social de la informalidad ha sido 
poco estudiado en México y amerita una discusión metodológica más pro¬ 
funda. Un sistema de información como el nuestro puede servir como punto 
jg partida para tal discusión. 

De modo semejante, la mezcla de condiciones sociales al interior de la 
unidad doméstica, o al menos en el interior del predio, también amerita un 
análisis mayor. Los predios de 150 a 300 metros cuadrados generados por la 
urbanización irregular ofrecen una mayor flexibilidad para alojar a varias 
generaciones de pobladores que las construcciones formales de vivienda in¬ 
dividual y colectiva. La ocupación múltiple de predios, generalmente por 
miembros de la misma familia, se ha constatado, por ejemplo a partir del 
Programa de Mejoramiento implementado en el Distrito Federal. Las rela¬ 
tivas ventajas o desventajas de estas urbanizaciones irregulares densamente 
consolidadas, en el marco comparativo de otras opciones habitacionales 
disponibles, son todavía materia de estudios futuros. La selección de casos 
para tales estudios podrá basarse en sistemas de información geográfica, 
como el ocim-sig. 

3. Conclusiones 

A título de resumen, termino recalcando las consideraciones siguientes. 

Primera: si aceptamos una definición subjetiva de la irregularidad, es 
decir, las apariencias que todos reconocemos, propongo que no es nada 
difícil, hoy en día, conocer no sólo las dimensiones del fenómeno, sino 
también, su ubicación precisa, las características censales de su población 
y vivienda, sus tendencias de cambio, entre otros muchos atributos. Las 
técnicas tradicionales de identificación y medición que hemos aplicado en 
e l ocim-sig, en combinación con las técnicas de la cartografía digital, 
fácilmente replicables en otras ciudades, siempre y cuando los que as p 
can tengan conocimiento directo del territorio. 

Segunda: esta relativamente nueva mensurabilidad de o ir g 
as * definido, permite constatar lo que ya sabíamos, que e 
enor me y creciente. 
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Tercera: la urbanización y construcción irregulares, siendo 
rias, adoptan modalidades muy diversas, a tal grado q Ue es ¡mol¬ 
lificarlas en su conjunto. Tanto la urbanización irregular como |, ' ! ' Ca ' 
tienen sus beneficios y costos; gran parte de las desventajas de l a 
ción no regular poco tiene que ver con la condición de ‘'irregularL^' 

Cuarta: muchos autores han señalado las ventajas de la urbanfiT- 
construcción irregulares por ofrecer una solución habitacional pro 00 " 1 ' 
para la población con menores ingresos. Estas ventajes incluyen su flf *0 
dad y su adecuación a la capacidad y prioridades de pago de sus m ¿ 
res. Ciertamente, no se deben soslayar los costos, igualmente comprobab|° 
que acompañan la irregularidad, tanto para los habitantes involucrad 6 
como para los gobiernos. Sin embargo, una ventaja de la irregularidad 
ha sido poco comentada se refiere a su heterogeneidad: a nivel urbano* 
nivel barrial y a nivel de unidad doméstica. Esta capacidad de aglutinar la 
mezcla social, de propiciar el roce cotidiano entre los ciudadanos de diferen¬ 
tes clases, edades y etnias es, hoy en día, la meta de las políticas habitacionales 
avanzadas, por ejemplo en Francia o Canadá. ¿La política habitacional en 
México no es capaz de aprender de esta experiencia? 

Quinta: sería interesante fomentar el estudio, con aplicación de juicios l 

de valor, de los beneficios -y desventajas— de esta heterogeneidad sodal 
propiciada por la informalidad a diferentes escalas, sobre todo frente a la 
homogeneidad concreta y social que actualmente parece desplazar la irre¬ 
gularidad en la tenencia de la tierra y en la ocupación del espacio urbano. 

Sexta: un sistema de información geográfica como el ocim-sig puede 
aportar datos generales cuantitativos sobre la magnitud, características y 
tendencias de la urbanización irregular. Aunque por sí sola este tipo de in¬ 
formación no es capaz de despejar las viejas y nuevas preguntas acerca de la ; 
irregularidad, puede constituir una plataforma sólida para refinar las interro* 
gantes y seleccionar los casos para estudios posteriores. 
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3. Bajo la asesoría de Jane Addams, de Hull House, Chicago, el Banco Nacional Hipo¬ 
tecario realizó su primer estudio que pone en el mapa los asentamientos irregular 
de la Ciudad de México en 1935, seguido por otros estudios, en 1946y 1952 (bshu» SA) 
1935,1948,1952). El Instituto Nacional de Vivienda realizó lo suyo en 1958 (lw, 
1958) y, en 1967, el Instituto Mexicano del Seguro Social publicó un estudio de 
vivienda en 11 ciudades que ubica, cuantifica y caracteriza la vivienda, incluyéndola 
irregular (imss, 1967). En 1976, con base en mapas, estimamos que “aproximada¬ 
mente 50% de la población vive en ‘colonia populares’ creadas a partir de los años 
1940, que ocupan 64% del área urbanizada de la Ciudad de México” (Copevi, 1977). 
Estimaciones similares sepublicaron en Ward (1976 y 1998). 
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Suelo y servicios en colonias de la Zona 
Metropolitana del Valle de Toluca, 
1980-2005 


Susana Medina Ciríaco 1 

“...los pobres ocupan los peores suelos 
en términos de características adquiridas: 
las áreas más contaminadas, con servicios 
mínimos y el peor transporte ” 

(Gilberty Ward, 1987:65) 


Introducción 

Se ha llegado a demostrar que desde el Estado hay una incapacidad estruc¬ 
tural para proveer suelo urbanizado para los pobres (Smolka, 2001) y, 
por otro lado, los pobres no pueden acceder al suelo porque sus precios 
son muy altos 2 . A lo anterior se suma el costo por introducción de servi¬ 
cios, y algunos funcionarios federales han llegado a plantear que resultaría 
más barato para el gobierno que él mismo comprara los lotes y se los 
regalara a los colonos, ya que proveer de servicios implica un gasto mayor 
para el erario público. 

“Si a todo esto añadimos el hecho de que los costos por la introducción de 
servicios se incrementan en mínimo 200% cuando el terreno ya está ocupa , 
nos lleva a una situación de verdadero despilfarro por la incapacidad hist 
ca que ha tenido el país en el control e inducción del desarrollo urban ^ 
situación es tan incongruente, que sería más barato comprar el te 
precios especulativos $250 m 2 [23 dólares 3 ] (en el Estado de Méxi 
ducir los servicios $200 m 2 [ 18 dólares] y regalarlo, que intro „ 

cios, cuando ya está ocupado con un costo de mínimo $600 m 

(Hernández, 2007 :11). 
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rn0 com prara el terreno y se lo regalara al colono siín . 
Es decir, si d S° bie "' Je 41 dólares por metro cuadrado, cantidad n,™' 

ficarla una erogaci ^ que tiene que invertir cuando e| °r 

en comparación co ^ introduC e los servicios, hay una dif ere “ 

ya está ocupa o metro cuadrado. 

de 14 dólares por a ^ ^ co lon¡as significa una gran erogación „, 0 
Introducir se circunstan cias en que suceda, ya sea en lotes sin ocu. 
netana en las o faeron ocupa d 0 s. El presente artículo aborda b 

pación que en M úbUcos en áreas ocupadas, revisando el casod, 
situa-ción d^ ^ ^ Metropolitana del VaUe de Toluca (zmvt). Se trau, 

nUeVe d analizar uno de los aspectos más importantes en la informalidad 

deUuelo urbano 1 : la provisión de servicios. 

El documento se divide en cinco partes: en una primera sección se abor¬ 
dan los elementos teóricos sobre el suelo urbano, definición y caracterís¬ 
ticas, así como su relación con los servicios; en el segundo apartado se 
presenta el contexto de la investigación: la Zona Metropolitana del VaUe de 
Toluca; en la tercera parte se hace una revisión de lo que los planes de desa¬ 
rrollo urbano municipal señalan en torno a la dotación de servicios y los 
asentamientos humanos irregulares en los municipios y colonias seleccio¬ 
nadas; en la cuarta sección se detalla la metodología utilizada, y en la 
quinta parte se dan a conocer los resultados obtenidos con la investiga¬ 
ción. Al finalizar se presentan las conclusiones. 

1. Elementos teóricos sobre el suelo urbano 
1.1. Definición 


El suelo urbano puede tener distintas connotaciones. En un primer mo¬ 
mento es importante distinguirlo de la forma como aparece en el procese 
p o uctivo en el que se encuentra: puede ser suelo en breña, en proceso 
urbanización o suelo urbanizado 6 . 

urba ' U p° en breña « aquél que está en la frontera entre lo rural yj« 
end mertrr' 0 ^ Servtóos > eminentemente agrícola, con un?^ 

s ¡ éste lo cultivara^Se'e Urban ° may ° r ^ qU£ P ° dr ‘ a ¿ P las^ 

uas que acceden ai ncuentra en la periferia de las ciudades y , 
acceden a él son de bajos recursos económicos, pero tambré" 
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5 . Mei> iNA 


: SUELO 


e | caso de que el capital inmobiliario adquiera estos terrenos, esperando su 

valorización futura. 

El suelo en proceso de urbanización es aquél que debido a la expansión 
de la mancha urbana cuenta ya con equipamiento e infraestructura urba¬ 
na cercana, lo que hace que el propietario se decida a sustraerlo del ámbito 
agrícola, lo limpie y lo cerque. 

En un tercer paso, “con la lotificación del terreno y con la producción 
de las redes de infraestructura se genera lo que propiamente se designa como 
suelo urbanizado” (Terrazas, 1996: 53). Este suelo, además de las caracte¬ 
rísticas anteriores puede también, y que de esto va a depender su precio en 
el mercado, estar regulado por los planes parciales de desarrollo urbano y 
tener un uso de suelo específico (Sedesol, 2001:1). 

El suelo urbanizado es un suelo distinto al suelo en breña, pues hay 
trabajo incorporado á él. Cuenta ya con infraestructura y equipamiento 
urbano (redes de agua potable, alcantarillado, energía eléctrica, teléfono, 
pavimento, vialidad, recolección de basura, etcétera), es decir, es ya una 
mercancía con un proceso de producción interno, por la aplicación de 
capital (renta diferencial u) y ubicado en un contexto favorable para su 
valorización (renta diferencial i); “...por lo cual, podemos concluir que el 
suelo urbanizado es una mercancía compuesta de dos elementos de natura¬ 
leza diversa que son la tierra y las redes construidas” (Terrazas, 1996:53-54). 

La infraestructura y el equipamiento urbanos que constituyen estas 
redes construidas, considerados como valores de uso, son usualmente 
'producidos por el Estado” (Jaramillo, 1982: 22). El suelo urbanizado, 
entonces, es un concepto más técnico, que tiene que ver con el grado de 
desarrollo y de capital incorporado al suelo. A diferencia de éste, el sue o 
urbano es un concepto social, que integra al suelo en breña, en proceso 


urbanización y urbanizado. , i 

Otra distinción importante es la que existe entre el sue o ur a 
e spacio urbano. El espacio urbano es el todo, e integra, como ^ e j 
componentes, básicos por cierto, al suelo urbano. En e eS ^“° dso p 0r te 
suelo no es suficiente como tal, aunque sí imprescin 1 » ur bano como 

físico de las actividades. Según esta noción, se conci e e sue ^ tra . 

j^uí lo apreciamos cuando definimos suelo en breña, c q U e tie- 

a Í°» con la única característica de incorporar la ren • privada. 
nc " >odos los terrenos en sí mismos por el hecho de ser prop 
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• h.re en función de que no existe un espacio 

íSSSKS— 



“En este sentido, los ■ i • f - ^ 

1 espacio urbano deber ser considerado un bien, producto del trabaj niien- 

tras aue el suelo urbano es su soporte natural más importante» (j arami||o 

citado por Iracheta, 1997: 59-60yJaramillo, 1982:17). 


Hasta cierto punto es importante no reducir el concepto de suelo urbano 
a un concepto de simple soporte físico, y se requiere complementar la ¡d^ 
con lo siguiente: 


“...suelo urbano [es] todo suelo con valor producido por el trabajo en las 
distintas actividades inmobiliarias que se realizan con las ciudades” (Palacio 
2000:129). 


Por suelo urbano entendemos, entonces, la relación social que se establece 
en el espacio físico de las ciudades y que en su proceso productivo da cuen¬ 
ta del suelo en breña, en proceso de urbanización y suelo urbanizado. 
pII^t 0 f^ om P onentes unciales: la tierra y lo que está construido sobre 
am / 11 P odemos dec * r < l ue es una mercancía, pues integra demane- 
mento de 7^ Va ^ or de cam bio por encima del valor de uso; al mo- 
está constituida terCam ^^ 0> Cn I a com P raven ta se cristaliza su renta, la cual 
e inversiones decan"^^ 3 diferencial 1 Y 11 (localización, constructibilidad 
de ser propietario y 1 * 3 rCma a ^ so ^ uta ( as lgnada por el simple hecho 
monopolio (pagar u C ° n UU ordenam iento jurídico) y la renta de 
«presión de seeretwr-x* 06 Cnte P or P erte necer a una clase, como una 

H *uelouS 0 S ° CÍal) - 

Infraestructura y el en ,.j 0r ^ a Con ^ as Aversiones de capital a través de h 
C . Estad °í e n más de unf amient ° Ur ^ ano > actividades éstas realizadas p or 
Cl0s se ven asu midas ° Casió n di chas actividades de provisión de 
s Co onias populaos, P ° r ^ Estado sino por los mismos habitantes e 
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1.2. Características 

Harvey (1985) e Iracheta (1992 y 1997) describen las características del 
suelo urbano desde la perspectiva de considerarlo como una mercancía 
con valor de uso y valor de cambio, así como un recurso económico clave 
para el desarrollo urbano. 

• Por su tenencia de la tierra, se clasifica en legal o ilegal 7 . El suelo 
urbano en el ámbito de la producción se da de manera espontánea; 
son las fuerzas del mercado de bienes las que lo regulan, provocan¬ 
do con ello que existan lugares dentro de la misma ciudad con dos 
modalidades: 

- Una, de carácter privado: caro, vinculado al sector inmobiliario, al 
cual acceden las clases sociales con mayores ingresos; estos sitios están 
caracterizados por ubicarse en lugares privilegiados y con todos los 
servicios e infraestructura urbana, es el suelo legal. 

- El otro suelo urbano se le ha llegado a llamar de distintas formas: 
suelo urbano informal, ilegal o irregular, asentamientos irregulares, 
lugares residuales, en la década de los setenta se les llamó “territo¬ 
rios liberados” (Jiménez, 2007:1-2). Sus características son: el suelo 
es relativamente barato 8 , se carece de los servicios básicos de infraes¬ 
tructura (agua, luz y drenaje), se accede a él de manera irregular 
desde el punto de vista jurídico de la propiedad y de las reglamenta¬ 
ciones establecidas por las autoridades estatales, y se ubica en las 
áreas periféricas de las ciudades. 

• Los precios del suelo se determinan del centro de la ciudad hacia la 
periferia. En esta última zona “el precio es bajo porque el terreno está 
fuera de los perímetros urbanos, o porque carece de servicios o por¬ 
que es todavía técnicamente ilegal y por lo tanto no susceptible de 
ser abastecido ni sujeto de créditos (Gilbert y Ward, 1987. 71). 

Como conclusión tenemos que el suelo urbano puede ser legal o ilegal, el 
hecho de que sea uno u otro no depende tanto del tipo de tenencia 
tierra, sino que es expresión de la lucha de clases, donde unos, los e y 
res recursos, eligen en dónde vivir, en las mejores condiciones; los otros, 
los pobres, viven en donde les dejan, sitios sin servicios, sin in a 
ra, en donde es el colono el que finalmente “edifica” su entorno. Al proceso 
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ii, 

, nnoce como urbanización popular (Schteingart, 1997:14) 0precaH 
“h no mébora, 2000). De manera reciente a este morcado irreg^» 
¡denúficl como “polígonos de pobreza» al respecto Jiménez (2007 2 ) «¡J 

lo siguiente: 


“Ahora, con una propiedad casi clínica, se hace referencia a los asentamientos 
irregulares como “polígonos de la pobreza”. Hasta cierto punto las exp rtsio . 
nes para referirse a la urbanización popular, a lo largo del tiempo, reflejan la 
realidad cambiante de los diferentes actores que intervienen en su proceso.” 


2. El contexto de la investigación 


Las colonias objeto de estudio se encuentran localizadas en la Zona Metro¬ 
politana del Valle de Toluca (zmvt). Es una de las dos zonas metropolitanas 
del Estado de México, que forma parte de la región centro del país (mapa 1). 


MapaI 

Ubicación del Estado de México en ia República Mexicana 
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A su vez, la zmvt está considerada en la gran megalópolis del centro, con¬ 
formada por las Zonas Metropolitanas del Valle de México (zmvm), de 
puebla-Tlaxcala, la correspondiente de Toluca-Lerma, así como las aglo¬ 
meraciones urbanas de Cuernavaca-Jiutepec, Cuautla, Pachuca y Tlaxcala. 

La localización de la zmvt en la gran megalópolis está implicando la 
susceptibilidad a un fuerte crecimiento urbano en un contexto de alta den¬ 
sidad demográfico rural (núcleos agrarios), lo que lleva a una considera¬ 
ble inmigración campo-ciudad y al crecimiento informal de la misma. En 
este ámbito, se prevé que el crecimiento futuro se centrará en las ciudades 
de más de 1 millón de habitantes. En la zona centro de nuestro país las 
metrópolis regionales para el año 2000 serán “...el Área Metropolitana de 
la Ciudad de México, Puebla y Toluca (...) todas con más de un millón de 
habitantes” (Covarrubias, 2000: 12 y 14). 


Mapa 2 

La Zona Metropolitana del Valle de Toluca en el Estado de México 



p 

ClUc ' ,NEGI (2000b), Marco gcoesiadistico municipal, Aguascalientes. 
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. a, en algunos documentos (gem, pedu, 2003: 

U zmvt es seña a ^ nac¡ona i ; n0 obstante, dentro del mis ' 0rri « 
la séptima metróp e| Esta do de México también la conciben c ! Pl ' 

rato g uberna "' en el qu ¡nto sitio en la República Mexicana (gem, 2004 ?° 
aquella que « CU P _ yn total de 12 municipios: Almoloya de j USt V. 

La zmvt co e Urma> Metepec, Mexicalcingo, Ocoyoa^' 
Cahmaya, P Mate0 Ateneo, Toluca, Xonacatlán y Zinacantep* 

2255: 82), con una población para 2005 de un poco mds de, 

habitantes (cuadro l)i el municipio con el mayor numero de pobladores» 
íoluca (la metrópoli) con 747,512 habitantes, lo cual s.gnifica que 46.41% 
del total de la población de esta zona metropolitana se aloja en dicho 

municipio. 

Cuadro 1 

Zona Metropolitana Da Valle de Toluca: población 1970-2005 


Zona metropolitana 
Municipio 


ZM de Tblnca 

Almoloya de Juárez 

Cal imaya 

Chapultepec 

Lerma 

Metepec 

Mexicaltzingo 

Ocoyoacac 

Otzolotepec 

San Mateo Ateneo 

Toluca 

Xonacatlán 

Zinacantepec 

Edomec 

Mctepec/zw (%) 

Toluca/Edomex (%) 

zw/ Edomex(%) 


Población (habitantes) 


1970 

1990 

1995 

2000 

2005 

496,985 

1,046,718 

1,254,883 

1,451,801 

1,610,786 

49,191 

84,147 

96,662 

110,591 

126,163 

15,666 

24,906 

31,902 

35,196 

38,770 

1,909 

3,863 

5,163 

5,735 

6,581 

36,071 

66,912 

81,192 

99,870 

105,578 

31,724 

140,268 

178,096 

194,463 

206,005 

4,037 

7,248 

8,662 

9,225 

10,161 

19,364 

37,395 

43,670 

49,643 

54,224 

22,203 

40,407 

49,264 

57,583 

67,611 

18,140 

41,926 

54,089 

59,647 

66,740 

239,261 

487,612 

564,476 

666,596 

747,512 

15,237 

28,837 

36,141 

41,402 

45,274 

44,182 

83,197 

105,566 

121,850 

136,167 

3,833,185 

9,815,795 

11,707,964 

13,096,686 

14,007,495 

638 

13.40 

14.19 

13.39 

12.79 

48.14 

46.58 

44.98 

45.92 

46.41 

12.97 

10.66 

10.72 

11.09 

11.50 


c av./a. aaivx 

'■“entes: Sedeiol-C -_ 

8'ntrq e ( K '' ??° 6: " Comeo dé ?lb!aríe D ‘ l ' mÍ '“ C ' í " de las z °" as m *' r °P oli "" , ‘‘ f fot* 

' P ° bUc,<S " V Vivienda 2005, Aguascalien.es.s.c (!««)• * 
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Mapa 3 

Los municipios que integran la Zona Metropolitana del Valle deToluca y su 

Area urbana 



Fuente: inegi (2000c), Cartografía digital, Aguascalientes. 


3. Asentamientos irregulares y dotación de servicios en la 
zmvt 

En nueve municipios de la zmvt en los que se revisaron sus Planes Municipales 
de Desarrollo Urbano (pmdu), publicados en el año 2003, se encontró que en 
todos los casos existe una relación estrecha entre asentamientos irregulares y 
servicios públicos deficientes. En Almoloya de Juárez estos asentamientos 
Atecen de la mayoría de los servicios de infraestructura y equipamiento , 
krma padece una situación similar en donde los grupos de menores ingre¬ 
sos se asientan en las áreas inundables, de propiedad federal, sin servicios, sin 
infraestructura y sin equipamiento básico, como escuelas, centros de u » 
Arcados etc. En el caso de Metepec, en donde predomina la propie a 
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nns aue están ocupándose de manera irregular se loca,,, 
privada, los terre 4 agríco i a (cua dro 2). 
en las tierras con v n nQ es distin ta, los asentamientos irregularess, 

E " 0C ° á y reL Ca inlndables, en roñas que impiden la instalación délas lí nejJ 
ubican en áreas i ^ c¡ón forestal, en suelos inestables proclives a 
de drenaje, en en este último caso se encuentra la colon* B 

faél Olvido, la cual se analiza en el presente capítulo (cuadro 2). 


Pocito 


Aligual que en Metepec, en San Mateo Ateneo nuevamente los terrenos 
vocación agrícola están sirviendo para la instalación de asentamiento! 
irregulares; aunado a ello existe una insuficiencia en la provisión délos 
servicios públicos. En el mismo orden de ideas, en el municipio deToluca 
también se están ocupando los terrenos con actividades agrícolas. En este 
munidpio se pueden diferenciar dos tipos de asentamientos irregulares: los 
asentamientos ya consolidados, que quedaron dentro de las áreas urba- 
ñas, los cuales tienen acceso a infraestructura y servicios, aún cuando sean 
deficientes, y los que se encuentran en proceso de consolidación, localiza¬ 
dos en la periferia del municipio de Toluca, con nula dotación de servidos 
públicos e infraestructura (cuadro 2). 

En Xonacatlán existen asentamientos irregulares que están por encima 
de la altura que puede garantizar la dotación de servicios, localizados en 
áreas de protección ambiental; estos asentamientos por las mismas condi¬ 
ciones topográficas carecen de servicios, vialidades y están ubicados en 
zonas de riesgo (cuadro 2). 

4. Metodología 

muestral rn^ 00 ^ co ^ on ‘ as y fraccionamientos se elaboró un naarc° 
los servicios ” ^ V3r * a ^ es: or igen del suelo, localización y situación 

ejidal, irr,- ble Se consideró el origen del suelo, se eligió su^ 
^óa del artículo 27 r °‘ E * *^ do es una forma de tenencia del suelo ‘ 
Bular; también se le ° nst ‘ tUc i° n al> puede ser de dos tipos: regular e 1 
^ cr ed¡tasupropi ec i af í«« nOC j. COrno Propiedad social. Cuando es reg 
a ,e gislación agraria” 13nte ^ 0S documentos idóneos reconocí os 
S °" que fo r G n EM ’ ** 1). y en el caso del suelo ejidal *** 

" endid °s al margen de la legislación *** 
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Cuadro 2 (continúa) 
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• , s aquel en el que se realizó traslado con venta | CEa , 
El suelo privad J co i 0 nias o fraccionamientos. Cuando el Sl , ? 
puede haber de dos P • ^ bienes inmue bles (...) no se encuerar? 

privado es del estado [por tanto], se consideran ? 

integrados al sis n0 cuen tan con un título debidamente i„° 

irregu'aresya^ tro [q que hace imposible asegurar los derecho,* 

nropiedad dentro del patrimonio de las personas, esto impide a su vez, | 8 
prop “„ nue se encuentran en esta situación la posibilidad de disponer 
libremente de sus bienes, acceder a créditos de distintas instituciones, etc.- 

<Vi? ÉTsueló^piibHco es definido por Rébora (2000:134) como la propiedad 
pública, “el régimen jurídico a que están sujetos los bienes de dominio 
público'tiene como objeto conservar y proteger la propiedad nacional, 
como elemento fundamental del Estado mexicano. 

Para la segunda variable de localización se tomó en cuenta que en la 
formación del valor del suelo, lo que influye es la localización (también se 
le llama renta diferencial I, significa que se hace un sobrepago, un pago 
excedente entre mejor localizado o ubicado esté un terreno) y la urbaniza¬ 
ción en general: banquetas, servicios (igualmente renta diferencial I, son 
las obras que hacen que los terrenos se vayan revalorando a medida que 
van contando con todos los servicios); la localización se subdivide en tres: 
la ciudad interior, que es la ciudad original, las cabeceras municipales; la 
periferia inmediata, que es el límite de lo que era la ciudad original o inte¬ 
rior, y la periferia lejana, que es la ubicada a más de 2 kilómetros de la 
ciudad original o interior. 

La tercera variable fue la situación de los servicios en los asentamientos. 
Los hay de dos tipos: sin servicios y con todos los servicios, a éste último 
i n se e conoce como suelo servido, con toda la accesibilidad posible- 
Cad^ I 7 k s ‘ tuac ^ n l° s servicios al momento de la compra, 
nación de ^ ^accionamiento seleccionado representa una com 1 
cios (cuadro 3 ) ^ Varia ^ es: or lgen, localización y situación de los sem 

^^ItláS de IziC on* • * urt 

la selección de la? en ° res variables, se establecieron tres criterios p 
aleccionado tuviera° ° niaS ^ ^ ^ acc * onam lento: que el fraccionarme 11 
en su compraventa n .° m ? caracter ktica que el suelo se hubiera ne *j oC1 . 
nes tanto de colonias en SU ?° ^ era irre g u ^ ar Y fl ue ^ as * oC3 

,a$ C ° mo fraccionamiento fueran equivalentes P* 
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Cuadro 3 

Variable para selección de las colonias: origen, localización y situación 

LOS SERVICIOS 


DE 



( 1 ) Suelo ejidal o comunal (A) Ciudad interior 

irregular 

(2) Suelo privado, colonias (B) Periferia inmediata 

regulares 

(3) Suelo privado, (C) Periferia lejana 

fraccionamientos legales 


Situación de los servidos 


(X) Asentamientos sin 
servicios 


(Y) Asentamientos con 
todos los servicios 


Fuente: Susana Medina (2007), Mercado de suelo y periferia urbana, escenarios recientes en la zmvt. 
¡980-2005, tesis doctoral, Facultad de Arquitectura de la unam, avances de investigación, mimeo. 


su elección (misma condición socioeconómica de la población, son áreas 
en donde se asienta población de escasos recursos económicos). 

Con base en lo anterior, la matriz muestral con la combinación de 
variables y las colonias seleccionadas quedó finalmente constituida como 
se muestra en el cuadro 4. 


Cuadro 4. 

Colonias seleccionadas 


Combinadón de variables 


Colonia o fraccionamiento seleccionado 


Colonia Guadalupe La Ciénega, municipio 
de Lerma y colonias Américas y Ampliación 
El Campesino del munidpio de Chapultepec. 

Fracdonamiento La Cruz Comalco, 
municipio de Toluca y la cabecera municipal 
del munidpio de Almoloya de Juárez. 

Colonia Ojuelos, municipio de 

colonias La Campana, EIPooLodelO^ 

y ejido San Martin del municipi _ 

Medina, Susana (2007). Merendó de meto y pmff* 

IPÍ0-2005, Tesis Doctoral. Facultad de Arquitectura de la unam. avance 


Suelo ejidal, comunal o federal irregular, 
en la ciudad interior o en la periferia de 
la dudad, sin servicios. 

Suelo privado, colonias legales, en la 
periferia inmediata, con todos los 
servidos. 

Suelo ejidal, comunal o federal irregular, 
cn * a Periferia lejana, sin servicios. 
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„ cp aolicaron 116 cuestionarios en igual 

d 'j““ tz y “ fa dc ”»">«nit¡,s * 
*> * * <—*> *>• 

Cuadro 5 


Número 

Municipio 

Colonia 0 fraccionamiento 

Número de 



cuestionario! 

aplicados 


1 

Almoloya de Juárez 

Cabecera municipal 

9 

2 

Chapultepec 

Colonias Américas y 

Ampliación El Campesino 

22 

3 

Lerma 

Colonia Guadalupe La Ciénega 

20 

4 

Toluca 

Fraccionamiento La Cruz Comalco 

21 

5 

Ocoyoacac 

Colonias La Campana, 

El Pocito del Olvido y ejido 

San Martín 

20 

6 

Zinacantepec 

Colonia Ojuelos 

24 

Total 

6 

9 

116 


Fuente: Susana Medina (2007), Mercado de suelo y periferia urbana, escenarios recientes en la zuvt, 
1980-2005, tesis doctoral, Facultad de Arquitectura de la unam, avances de investigación, mimto. 


Para analizar la situación de los servicios en los nueve casos elegidos.se 
seleccionaron cuatro preguntas: 

1. ¿En qué año compró su lote? 

2. ¿Por qué eligió esta colonia para vivir? 

3- ¿Qué servidos tenia su lote al comprarlo? 

4. ¿Qué servidos públicos tiene ahora? 

compró su teme ? 5 apU ” dos “"testaron a la pregunta ¿en 4“^ 
para vivir? 113 . ' cuestad °s; a la pregunta ¿por qué eligió « a . 

comprarlo? contesto™ nT 3 P . regUnta « ué servicioS tenÍ2 .^ oS tiene 

s “ lote ahoraMa resn a- ' ^ P ° r ú * t ' mo > * a pregunta ¿qué serví 
a rCSpondler °n m entrevistados (véase cuadro 6 )- 
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j MU'INA 


: Suelo 


l»9 


Universo total 


Cuadro 6 

de cuestionarios aplicados V entrevistados que contestaron a 

LAS PREGUNTAS 


CoioíUo~ 

^cdoiumicnto 

Total de 
cuestionarios 
aplicados 

Pregunta Pregunta 

1 2 

Pregunta 

3 

Pregnnta 

4 

gbcccramúñíctp¡T” 

9 

9 

9 

8 

8 

Almoloya de Juárez 

Colonias Américas y 

22 

22 

22 

21 

21 

Ampliación El Campesino 
Colonia Guadalupe 

20 

20 

20 

20 

19 

La Ciénega 

Fraccionamiento 

21 

20 

21 

21 

21 

La Cruz Comalco 

Colonias La Campana, 

20 

20 

16 

18 

18 

El Pocito del Olvido y 
ejido San Martín 

Colonia Ojuelos 

24 

24 

24 

24 

24 

Total 

116 

115 

112 

112 

111 


En donde: 

Pregunta l es ¿En qué año compró su lote? 

Pregunta 2 es ¿Por qué eligió esta colonia para vivir? 

Pregunta 3 es ¿Qué servicios tenía su lote al comprarlo? 

Pregunta 4 es ¿Qué servicios públicos tiene ahora? . b ZUVT 

Fuente: Susana Medina (2007), Mercado de suelo y peñfena urbana, ^ mimco ; 

1980-2005, tesis doctoral, Facultad de Arquitectura de la unam, avances B 


5. Resultados de la investigación 

Se hizo una comparación de las colonias en dos momentoü de uempopara 
ver si la dotación de los servicios habla cambiado- a prim den 

1980 a 1992 y la segunda de 1993 a 2005'». A la pnmers‘ P colonia 

las colonias Guadalupe La Ciénega en el m Tfj^ n amiento de interés 

Ojuelos en el municipio de Zinacantepec y e l993 a 2005 ) están con¬ 
social La Cruz Comalco. En el segundo peno o 0 en e i municipio 

aderadas las colonias Américas y Ampliación ti J ^ Alrno loya_dc 
de Chapultepec, La cabecera municipal en e an Martín en el munici- 
luárez, La Campana, El Pocito del Olvido y eji 
pió de Ocoyoacac (cuadro 7). 
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Periodo en el que se crearon las colonias 

Periodo en ti que Combinación de varnble. 

c<> crearon las '*** c oio 


$e crearon 
colonias 


1980*1992 


Suelo ejidal, comunal o 
federal irregular, en la 
periferia de la ciudad, 


sin servicios. 


Colonia Guadalupe U Qé] 

municipio de Lerma 


ne ga. 


Suelo privado, colonias legales, Fraccionamiento La Cruz 

en la periferia inmediata, Comalco, municipio de To| U q 

con todos los servicios. 


1993-2005 


Suelo ejidal, comunal o 
federal irregular, en la periferia 
lejana, sin servicios. 

Suelo ejidal, comunal o federal 
irregular, en la periferia 
de la ciudad, sin servicios. 

Suelo privado, colonias legales, 
en la periferia inmediata, con 
todos los servicios. 


Colonia Ojuelos, 
municipio de Zinacantepec 

Colonias Américas y Ampliación 
El Campesino, municipio de 
Chapultepec 

La cabecera municipal, 
municipio de Almoloya de Juárez 



"amiento de h ^ ^ ** com P ra de * l° te 0 terreno, las colonias y el f racat> ' 
Comalco), el prom^TV^ (Guadalu P e La Ciénega, Ojuelos y U W 
nos fue entre 1986 y que los colonos com P raron SUS * 

do sus terrenos i ^ esdec * r > tienen entre 18 y 21 años de estar oc»P 

aplicaron las encuestl w ° de referencia de 2007, que es el año en el q u ' 
Américas, AmpliaciónL ^ ase cuadro 8): de la segunda etapa, las^ 
’nárea, u Campana El P Campesino > cabecera municipal de Alm° lo P 

teS de los 'otes los adquirí 010 ^ G * v ‘ do Y e * ejido San Martin, los o<j“ 
adquirieron en promedio entre los años 2000 y 2 °°' 
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Mapa 4 

Ubicación de las colonias estudiadas en la Zona Metropolitana del Valle de 

Toluca 



e 4i uno e «¿ooo 


Fuentes: icecem (Instituto de Información Geográfica, Estadística y Catastral del Estado de México) 
(1993, 1995 y 2000), Ortofotos escala 1:10000, Toluca. Presidencias municipales (2007), Planos 
municipales 2005, 12 municipios. Guía Roji, 2005, México. _ # 

Nota: El ejido de San Martín no aparece en el mapa, está localizado en el suroriente del municipio 
de Ocoyoacac, en la periferia del área urbana. 


decir, la estancia en sus lotes es muy reciente, entre seis y siete años) (véase 

cuadro 8). 

Los motivos por los cuales habían elegido ese lugar para vivir se dasifi- 
^on en 10: por los servicios y la infraestructura; por la localización; por 
precio; por tener casa propia; por las facilidades; no tenía otra opción, 
P° r ser un lugar agradable; por estar cerca de familiares o conocidos; otros 
Motivos y no contestó (véase cuadro 9). 
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Cuadro 8 

Año de la compra del lote o terreno 


Período 


1980-1992 1993-2005 


Total 




Uta, 


p /°medl 0 

Cmedia) 


Colonia Guadalupe 
La Ciénega, 
municipio de Lerma 

Fraccionamiento 
LaCruzComalco, 
municipio deToluca 

Colonia Ojuelos, 
municipio de 
Zinacantepec 

Colonias Américas y 
Ampliación El Campesino, 
del municipio de 
Chapultepec 

La cabecera municipal 
del municipio de 
Almoloya de Juárez 


20 


19 


20 


0 


22 


20 


20 


24 


22 


1986 


1989 


1987 


2000 


20 


20 


2000 


2001 


— doctora], Facultad de Arquitectura de la UNaM. ^oces de investigada». 

25% oDinA* 0 3 65105 mot ' vos de elección de la colonia o fraccionamien 10 ’^ 
facilidades dT*^ P ° r ^ filcil¡dades ; en este rubro respondieron q ueha 
a un vecino ^ ““ °P ortunid ad que se les presentó, por «mH 
como comuneros 116 ^ 0frecieron el terreno o bien porque se los ce ' 

El 19% expresA ° rt|Ue efan d<d municipio de Lerma (véase cua r0 
otras cosas que* , ^ eli 8 tó ^ terreno por el precio, consideraron £ 
sible del lote y taitiVi 1 terreno barato, con precio económico, P recl . ¡|¡. 
«» comp^^-n que al pagarse por cooperación* 
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Cuadro 9 

Motivos de elección de la colonia o fraccionamiento 


Coloni* 

Guadalupe 1 * ciénega 

LaCruzComalco 

Ojudos 

Amdicasy Ampliación 
El Campesino 
Cabecera municipal 
La Campana, 

El Pocito del Olvido 
y San Martín 

Ibtal 

Porcentaje 


1 

1 

0 

1 

1 

0 

o 


2 

0 

o 

3 

2 

3 

1 


3 

4 

3 

4 
6 

1 

4 


4 

0 

0 

2 

1 

0 

0 


Motivos 
5 6 


8 

14 

1 

1 

0 

5 


1 

1 

3 

0 

0 

0 


7 

3 

2 

5 

3 

1 

4 


8 

2 

0 

3 
8 

4 
1 


9 10 Total 


1 

1 

2 

0 

0 

1 


0 

0 

o 

o 

o 

4 


20 

21 

24 

22 

9 

20 


3 9 22 3 29 5 18 18 5 4 116 

2j6 7 £ 19.0 2j6 25.0 43 153 155 43 3.4 100 


En donde: 

1 es “por los servicios y la infraestructura”. 

2 es “por la localización". 

3 es “por el precio". 

4 es “por tener casa propia”. 

5 es “por las facilidades". 

6 es “no tenía otra opción”. 

7 es “por ser un lugar agradable". 

8 es “por estar cerca de familiares o conocidos”. 

9 es “otros". ' 

10 es “no contestó”. 


Notas: 

Por los servicios: porque tenía agua, cerca de la . n : 

Por la localización: cerca del trabajo, por la cercanía con la ciudad de Toluca, céntrico, com 

cación con Toluca, cerca había una fábrica, cercanía al trabajo. ¡hi- 

Por el precio: terreno barato, precio económico, encontró un terreno barato, preao acces 
lote, barato, se pagaba por cooperaciones, precio accesible. 

Por tener casa propia: vivía con familiares, no rentar. .... ,. rtmnr9 de vecino, les 

Por las facilidades: facilidades de pago, oportunidad, oportunidad de comp ^ 

«dieron como comuneros porque eran del municipio de Lerma, °( re .^ c *°" * r j ar y a hí lo 
No .«I. „ pc¡6n . necesitaba un lugar donde vivir, tenia necesidad de un lug y 

encontró, tener donde vivir. , 

or ser lugar agradable: zona tranquila, bonita, terreno más gran e. . dQj ( tcn(a CO mpa- 

J 0r estar «rea de famUiares y conocidos: por cercanía con femüiare y 

tenía familiares en la colonia vecina), tiene amigos en la co onu J ^ hijos, como 

0tros: Por ser un regalo (la comadre les dio el terreno), por razones de salud, por 

‘ nvers 'ón, se lo recomendaron. ar : os recientes en la zmyt. 

J l m L Sw,na Mcdina (2007), Mercado de suelo y periferia urbana ’* d ¡nV est¡gación. mimeo. 
i980 -2005, tesis doctoral, Facultad de Arquitectura de la unam, avances de 


escuela. 


del 
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deu 


'•«cun 


“•H 


1 / » 

«ntaie ( 15 %) opinaron que habían elegido su l ot( 
Con el mismo pote dab le (es una zona tranquUa, bonita, Co „ 

terreno por ser estar cerca de familiares o conocido,' J 

terrenos más ^ J muy importante para el momento de la decu ¡ 6 
último rubro resuiw _ presaron aue compraron el IntP 


:e o 

con 


en 
tenían 
en 


¿o rubro pues'expresaron que compraron el lote p 0 J 

la compra del t famU i a res en la colonia vecina, tenían amia, 

dan un compadr , d£ jus hi j 0¡¡ ( véase CU adro 9 ). 

0.78% opaque el motivo de la elección de la colonia o fracción,. 

Tu! < do por su localización, los argumentos frieron sobre todo 
m Tcerc nía del trabajo, por su localización y comunicación con l a 

S d de Ibluca y por estar céntrico (véase cuadro 9 ). 

Con igual porcentaje ( 4 . 3 %) respondieron porque no tenía otra op- 
Ción” (necesitaba un lugar donde vivir, tenía necesidad de un lugar y ahí lo 
encontró, tener donde vivir) y “otros” (por ser un regalo, la comadre les 
dio el terreno, por razones de salud, por los hijos, como una inversión, se 
lo recomendaron), ambas opciones se encuentran por orden de votación 
en los lugares seis y siete de 10 . Es decir, todavía aquí responden como 
alternativa el no tener otra opción, como último recurso, antes de señalar 
que por los servicios, como si ese rubro en los asentamientos irregulares se 
diera de entrada como que no existe (véase cuadro 9 ). 

El octavo lugar (con 3 . 4 %) lo ocupa el sitio de “no contestó”. Y hasta el 
final, con igual porcentaje (2.6%) y sólo con tres votos de 116 en ambos 
casos, respondieron por los servicios y la infraestructura, y por tener casa 
propia. En el caso de los servicios respondieron sólo dos cuestiones: por¬ 
que tenía agua y porque estaba cerca de la escuela; en el segundo caso, 
porque vivía con familiares y por no rentar (véase cuadro 9). 

comnrarift? 1 n . COn ^ ^° S preguntas ¿qué servicios tenía su lote al 

encontró coi!fi ¿< ^ Ué Servicios Públicos tiene ahora?, la información que se 
po construyen 3 ^ S ° n ^° S co ^ onos l°s que finalmente a través del tiem- 
que se crearon en E ° laS co * onias Guadalupe La Ciénega y Ojuelos 

tace 18 a 21 años 31°^° j° *^"^92 y quesu promedio de compra es e 
ni ugún servicio al mnl ° ° F 7 ° 0// ° * as respuestas señalaron no ten e | 
^ccíonamiento La Cru^p 0 ^ ! a com P ra de su terreno. No así el caso de 
Prácticamente tenían tnrt ° 1 ma ^ co > en donde los colonos expresaron q u 
8 uarn ,cio nes> pavim^^ 05 0s ser vicios (agua, luz, drenaje, banqueé* 

bi¡ CQ eX P resó que pese a ser y teléfon <>)> con excepción de ' 

s ásicos (véase cuadro^ accionami ento carecía de los servicios p 
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Foto I. Colonia Guadalupe La Ciénega 


Foto 2 . Fraccionamiento La Cruz Comalco 


os servicios públicos de banquetas y guarnid 0 
* recibieran prácticamente 0% en las colonias P° 
c °mpra entre 1 986 y 1 987, y no sólo eso, en el 
promedio de compra se dio en 1987 (cfr. c ^ a 
^ del pavimentado de calles, a 20 años de ha» 
alupe La Ciénega sólo recibió en este r 
0s otros servicios que recibieron por arrl 


Scanned by CamScanner 



Cuadro 11 

Servicios del lote o el terreno en la actualidad, 2007 
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Foto 3. Colonia Ojuelos. 

En el siguiente periodo de 1993 a 2005 están consideradas las colonias 
Américas y Ampliación El Campesino, La cabecera municipal en Almoloya 
de Juárez, La Campana, El Pocito del Olvido y el ejido San Martín, en ellas 
se vendieron los lotes entre 2000 y 2001. En los casos de las colonias Améri¬ 
cas y Ampliación El Campesino los datos sobre la provisión de agua y luz 
están sobrevalorados, ya que en el recorrido del trabajo de campo en 2007, 
varios colonos aceptaron en pláticas informales que el agua la llevaba una 
pipa a la colonia y la energía eléctrica la obtenían traycndola de lugares 
cercanos, en lo que se llama “colgarse de la luz”, como se puede apreciaren 
varias fotografías que se tomaron (véase fotos 4 y 5). Aún así, el porcentaje 
de colonos que respondió que no tenían ningún servicio al momento des 
llegada fue de casi 60% (véase cuadro 12). 

Al igual que en el caso del fraccionamiento La Cruz Comalco, la ca ^ ec ^ 
municipal de Almoloya de Juárez, y no obstante que debería ser el área 
el mayor número de servicios, 25.5% de los encucstados respondió no 
ningún servicio; de la misma forma señalaron no contar con banq uCt 
guarniciones, como tampoco con pavimentado de calles ( véase ‘‘ * 
j ' 3S C ° ° n ' as C am pana, El Pocito del Olvido y ejido San N ar s 
■omn? n P ° r SCr laS dC máS recientc ocupación, en promedio, los co 
SET S t terren0S de 2001 a fecha (véase cuadro 8). De las 
£.; S ' % de l0S Colonos manifesté que al adquirir su ^ ° 

nmgun senado. En el caso de La Campana, los ocupantes de los 1 
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Cuadro 12 

Servicios del lote o el terreno en el momento de la compra, periodo 1993-2005 
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Foto 4. Colonia Américas. 



ción de empresas™) ^ COntadores : Públicos, licenciados en administra- 
jefes delegacionales ° S> ^ U ^ dados de ^ Banco de México, candidatos a 
de campo comentar " ° ^ etC ’^ ^ os CUídes en tas entrevistas del trabajo 
servicios, pues los l \- n ° * m P orta ba que los terrenos no tuvieran 
ce ntro comercial se * Corn P ra do P°r la localización (se prevé que un 
que varios de ellos hr^ * la carretera México-Toluca); se observo 
Y en promedio sus in« ^ ^ randes cisternas y compraron plantas de lo Zt 
(del ^a2, 7 S::-^tüa„ entre los 20 y 30 mil pesos mensual 

me nsuales)» (véase cuadro 12). 
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Foto 6. Cabecera municipal de Almoloya de Juárez. 


Para la situación de los servicios en la actualidad (2007), en las colonias 
Américas y Ampliación El Campesino, más de 30% de los encuestados 
manifestó tener agua; un poco más de 27%, energía eléctrica; 14.6%, que 
contaba con drenaje, y 7.2% respondió no tener ningún servicio. Banque¬ 
tas y guarniciones, pavimentado de calles y teléfono recibieron 5.5, 5.5 y 
9.0%, respectivamente (véase cuadro 13). 

En el caso de la cabecera municipal de Almoloya de Juárez los porcen¬ 
tajes fueron muy similares, 20.7% respondió que en 2007 tenían agua y 
luz; drenaje y teléfono, 17.2%, y banquetas y guarniciones, así como 
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Servicios del loteo el terreno en la actualidad, 2007 
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, suelo y sekvicios 




• mentado, 10.4%. Declaró no contar con ninonr» * • 

P^dos (véase cuadro 13). mngUn se ™‘° 3-4% de los 

dofefejidoSan Martin 

es decir, seis anos después de que compraron su lote o terreno. Con " mó 
porcentaje respondan que ya teman drenaje. 19.2% manifestó conmr c” 
el servicio telefómeo. 15.3% con agua y 11.5% con lu2 (véan$e cua(J «“ 

fotos 7, 8 y 9). 7 



Foto 8. El Pocito del Olvido. 







Primera parte: El fenomi 


0,0 ** Uto» 

204 U, 'U. 

p0 se constató que para que un suelo pase d e 
En el trabajo de c y pueden transcurrir más de 20 años, 
breña a suelo ur popu lares urdan más de ese tiempo en ob t ° P, " t ' 

tadÍar,Uí i a Hcos e«n Jales, de pasar de un suelo sin trabajo a !> 
servicios púb j 0 son agua, luz, drenaje, banquetas J"' 1 » 

es el pavimenudo de calles, en ,a m,^ 
ojones son los propios colonos los que hacen el pavimentado con 
rils inadecuados; es el colono, finalmente, el que construye su en.oj' 
Al inicio del artículo mencionamos que por la tenencia de la ti erra , 
suelo se puede clasificar en legal o ilegal”; tradicionalmente, al primer tW 
de suelo, al suelo legal, acceden las clases sociales con mayores recursos eco- 
nómicos, son espacios segregados del entorno, con todos los servicios y 
una excelente ubicación. En contraparte se encuentra el suelo ilegal, l üga . 
res con precios del suelo barato, sin servicios, y son los pobres básicamente 
los que llegan a estos sitios. La presente investigación está mostrando q Uccn 
estos lugares residuales en donde habitaban anteriormente sólo los pobres, 
se están alojando, de manera reciente (del año 2000 a la fecha), otro tipo de 
clases sociales, con ingresos que fluctúan entre los 1,800 y 2,700 dólares men¬ 
suales. Una parte de los nuevos habitantes de los asentamientos irregulares 
en la Zona Metropolitana del Valle de Toluca (zmvt) son profesionistas (abo¬ 
gados, ingenieros, contadores públicos, etc.), con un ingreso que les permi¬ 
tiría vivir en los fraccionamientos de clase media alta, legales, pero deciden 
ubicarse en estos sitios por la localización de los terrenos, sin importar si 
tienen los servicios mínimos básicos o no. 

Desde el punto de vista teórico, el suelo urbano es una mercancía, con 
valor de uso y valor de cambio. El valor de uso se manifiesta durante casi 
toda su vida, el suelo sirve (ya transformado en vivienda) para alojamos, 
gio, se desarrollan en él todas las actividades que como seres hu* 
lor dJ 5 ne< f?* tan J os: descansar, convivir, protegernos, etc.; asume el va- 
todo en I» 1 ** j Cn ^ eterm ^ na dos momentos, muy infrecuentes sobre 
los padres v hTi 3 mex * cana > en I a cual la casa se hereda de los abuelos a 
por cambio H*» d° S ^ 3 ^° S ^ os> S( 51o en situaciones de emergencia o 

mos hablando n^ *° SC ven< * en ^ as casas o terrenos, cuando no esta 
como negocio inmobüi >ll * St0, ^ SUe ^° ^ Ue CS conce ^^° ú n i camen 
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n , ieual modo, es en el momento de la venta del suelo urbano cuando se 
. su renta, que es mayor con base en la situación en la que se encuen- 
cr I lote o terreno: si es suelo en breña, en proceso urbanización o suelo 
lt< h'nizado con todas las facilidades. La renta del suelo es la sobreganancia 
tiene un lote o terreno por el trabajo-capital agregado a él. La renta del 
* se divide en cuatro: hay renta diferencial I, renta diferencial II, rento 
Poluta y renta de monopolio. La renta diferencial I se da por la localiza- 
•ón (entre mejor localizado esté un terreno más vale), así como por su 
C1 nstructibilidad, es decir, si para construir en un terreno se utiliza más 
C °, erzo o menos esfuerzo (no es lo mismo edificar en un terreno plano que 
eS un terreno que está en un cerro, por ejemplo). La renta diferencial II 
son las inversiones sucesivas de capital, realizadas básicamente por los pro- 
'etarios en sus terrenos. La renta absoluta se da por el simple hecho de ser 
ropietarios, es decir, la peor tierra, localizada en la periferia entre lo 
rural y lo urbano, sin ningún servicio, tiene un valor, y su valor es mayor a 
la tierra agrícola tan sólo porque es propiedad y además existe la expecta¬ 
tiva de la urbanización, los dueños o propietarios consideran que es sola¬ 
mente cuestión de tiempo para que en sus lotes lleguen los servicios; la 
principal garantía de que esto va a suceder es la construcción de las gran¬ 
des vialidades (autopistas y carreteras), pues éstas son como la columna 
vertebral de la urbanización. 

Asimismo, la renta de monopolio aparece desde el momento en que los 
propietarios eligen sus terrenos con base en la clase social que está ubicada 
en ellos, los ricos no sólo elegirán los lugares mejor localizados y con todos 
los servicios, infraestructura y equipamiento urbano, sino también aque 
Uos sitios en donde vivan los que ellos consideran sus iguales. De esta ma 
ñera, en prácticamente toda la República Mexicana están surgiendo ug 
res en donde se alojan estas clases, completamente identificables po ^ 
recursos invertidos en ellos. En la zmvt tenemos que por déca as as ^ 
más Podientes se han concentrado en determinados lugares, en ^ 

^ os atenta fue el fraccionamiento San Carlos, en los oc e j a 

Cn La ^gen, y recientemente se están trasladando a Los nc > 
tretera Toluca-México, justo enfrente, atravesando a au o ^ ^ q UC 

Se e ncuentra uno de nuestros casos de estudio; La ampa ^ 

^ comprando terrenos ejidales irregulares la clase m ^pos de 

así que el precio del suelo está determinado P or ^ m omento 
ntas * Pero pareciera, en nuestros resultados, que los c 
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zuo 

terrenos ya sea legales o ilegales no consideran co mo de , 
de comprar sus ter ' cja , a loC alización, la constructibüidad i a ' 
minantes en prm ^ lot£S> , as condiciones legales de los nd** 
versiones de cap ^ £n su entorno cercano. Los resultados de , 

población que e ^ cuaH0 pr¡meras opciones de por qué elfo J“ 

-ÍSS VÍVÍr S ° n: P ° r feCÜÍdad H’ POf f' P T CÍ ° (eC ° n6mÍC0 

esos lugare P b , £ y por estar cerC a de sus famdiares o conocida 

P ° rSer rTiL no orapan un lugar relevante para la elección del l ugaren 
Vf f'V se ub ¡can entre los lugares 9 y 10 de 10, después induso de 

porque no'tenla otra opción”. Asi confirmamos lo que dijimos ,1 princi . 
P °^ . mavores recursos eligen en dónde vivir, en las mejores condicio- 

nls los otros, los pobres, viven en donde les dejan, sitios sin servicios, sin 

infraestructura y sin equipamiento urbano. 

El porcentaje de colonos que respondió que no tema ningún servicio al 
momento de su llegada a la colonia (en el caso de colonias irregulares) 
fluctuó entre 60% y alcanzó hasta 80%; en los dos periodos estudiados, tales 
cifras son alusivas porque la situación de este tipo de asentamientos no ha 
cambiado desde la década de los ochenta a la fecha; ya sea en 1980 o en 2000, 
los servicios públicos tardan el mismo tiempo en llegar. Pero no solamente 
eso, la población con menores recursos que vive en fraccionamientos legales 
(La Cruz Comalco) o en colonias legales (cabecera municipal de Almoloya 
de Juárez) no tiene los servicios básicos al momento de la compra de sus 
terrenos, en porcentajes que van de 5.4 a 25.5% para ambos casos respec¬ 
tivamente. En la actualidad (2007), la cabecera municipal continúa con 
3 .4% de los encuestados que opinó que continuaban sin ningún servicio, y 
la Cruz Comalco los tiene ya todos. 

El tema del mercado de suelo y la calidad de los servicios públicos en as 
colonias y fraccionamientos legales e ilegales se debe seguir estudiando po 
que se están dando nuevas dinámicas en la urbanización popular q ue 
necesario conocer para actuar oportunamente en torno a este problcrn 
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Notas_ 

1 Profesora-investigadora de tiempo completo de El Colegio Mexiquense, Semina¬ 
rio Académico Estudios Estratégicos e Internacionales. Correo e: 
smedina@cmq.edu.mx 

1 De manera paradójica el precio del suelo urbanizado o servido es más caro en 
América Latina que en el mismo Estados Unidos (Smolka, 2001 y 2002). 

3. Con una cotización de 10.91 pesos por dólar (Banxico, 2007). 

4. Que no es la regularización de la tenencia de la tierra, como se ha asentado hasta 

ahora (Smolka, 2001 y 2002). 

5. Entendido como los pasos o las etapas que transcurren de un suelo sin servicios a 
un suelo con toda la accesibilidad posible. 

6. También se le conoce como suelo servido: “tierra designada para uso urbano y 
equipada con infraestructura básica, incluyendo el acceso (aunque sin 
pavimentación) a la red viaria urbana, iluminación pública, agua, sistemas de 
alcantarillado y pluvial, o bien como servicios de electricidad y telefonía” (Mayo y 
Angel, 1993, citado por Smolka, 2001). 

A También se le conoce como formal e informal, o regular e irregular. 

8 - Se dice que es relativamente barato pues desde el momento de realizar la compra 
d *l terreno hasta la autoconstrucción de la vivienda por los mismos pobladores y 
la introducción de servicios, los costos y el tiempo tienden a ser mayores que 
a quellos asentamientos establecidos de manera legal. 


Scanned by CamScanner 



210 


Phjmera harte: El 


FEN °MtN 0utu 








9. U división en dos etapas corresponde también a la manera com 

artículo 27 Constitucional impactaron el mercado de suelo en Mé^^l 
antesde 1992 y después de 1992, lo cual es el objeto de la tesis de d ^'^«cir, 
comentó al principio. OCt0rado qü eSc 

10. Es la época en la que se crearon las colonias, en ese lapso de tiem o 

11. Con una cotización de 10.91 pesos por dólar (Banxico, 2007) 

12. También se le conoce como regular o irregular, formal e informal 
donó anteriormente. 


como se 


nien- 
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Cambiándo se de asentamiento irregular, 
gi hábitat irregular y la movilidad residencial 
•jitraurbana en Chimalhuacán 


Elias Antonio Huamán Herrera 1 
Rocío González Alva 2 


Introducción 


El habitat de la periferia en la Ciudad de México, tradicionalmente irregu¬ 
lar en su desarrollo, actualmente ha venido presentando algunas variantes 
significativas, como son la heterogeneidad en las formas de acceso al suelo 
y de las características de una población que llega a residir en territorios 
cuyos desarrollos habitacionales están fuera de las leyes y normas urbanas. 
Es conocido que esta forma de obtención de un lugar para la vivienda se da 
por medio del acceso directo a un terreno en situación ilegal, generalmen¬ 
te confusa en relación con la propiedad del suelo y habilitado al margen de 
las normas urbanas correspondientes para la urbanización de un P re 0 Y 
la edificación de una vivienda. Asimismo se sabe que la población resi e 
te de estos lugares llegó inicialmente de distintas zonas rurales del interior 
del país y luego de áreas muy densificadas del Distrito Federal, que s 
racteriza por contar con bajos ingresos y estar en constante ú q 


empleo en la Ciudad de México. naMetro- 

Los trabajos pioneros de los asentamientos irregulares en a 
Pitaña de la Ciudad de México (zmcm) han aportado un gran c de 

J° sobre las formas de obtención de un terreno, sobre as cara acces0 
. bogares, sobre los distintos agentes sociales invo ucra ° de j a re i a - 
Regular al suelo urbano y sobre los aspectos sociales y po j a f orm a 
n entre dichos agentes. También existen algunos estu ® s básicos. 
Fin C ? nStrUcc ^ n ^e * as viviendas y el acceso a servicios informal 

na Wnte, los problemas sociales como la violencia, el emp 
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v la pobreza urbana asociados con la irregularidad del suelo u rba 
bién han sido investigados. "o. tan,. 

Sin embargo, hoy este proceso de apropiación del suelo y de oK 
de una vivienda requiere nuevas formas de analizar el fenómeno ' nC ' 6 " 
la principal interrogante gira en torno a la necesidad de conocer' a' I, u ' 
realiza en la actualidad la formación de nuevos asentamientos ¡r/"" 0 * 
en la periferia de la Ciudad de México. Para ello se requiere la incora 
de nuevos conceptos que permitan vislumbrar nuevos patrones ¿° la ? 6n 
de crecimiento y distribución de la irregularidad en el futuro. L os 
“nuevos” en los que nos apoyamos en este análisis son el de ciclo 
características de los hogares, atributos del lugar y movilidad residen^ 

Estos “nuevos” conceptos no han sido usados en el tema de los asenta 
mientos irregulares, pero en otras áreas de investigación ya tienen una 
larga trayectoria. La inclusión de los mismos no significa la eliminación de 
elementos conceptuales indispensables para el análisis de la irregularidad 
como son: el acceso irregular al suelo urbano, el mercado informal del suelo 
urbano y la negociación política y económica en la adquisición del terreno. 

Para desarrollar nuestra propuesta hemos hecho uso de la información 
proveniente de una encuesta realizada en el municipio de Chimalhuacán 
en agosto del año 2000, la cual se levantó con la finalidad de conocer cua¬ 


tro aspectos indispensables de la urbanización del municipio 3 . El primero 
se refiere a la trayectoria residencial de los pobladores, el segundo a los 
modos de acceso al suelo, el tercero está referido a las características del 
suelo habitacional y el cuarto a las características de la vivienda. El objeti¬ 
vo general del proyecto al que se circunscribe la encuesta fue determinarla 
trayectoria residencial de los colonos del municipio de Chimalhuacán, 
analizando las diferentes opciones de que disponen las nuevas generado 
nes para resolver su problema de acceso al suelo para vivienda. 

De esta manera, los resultados preliminares del estudio indican q uC 
construcción de nuevos asentamientos irregulares en el municipio 
Chimalhuacán ya no responde mayoritariamente a la llegada d* P° 
ción migrante procedente de los distintos estados de la República. $ 
una nueva forma de poblamiento irregular se está dando a la par e ^ 
mica de desconcentración del Distrito Federal. El ciclo de vida, la 0 d 
n el empleo de la población económicamente activa de los cte - 
P° de empleo, la localización de suelo barato para vivienda, a 
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b*.M" ^ proceso de apropiectón del suelo y * ob[t 

Sin embargo, h Y nuevas formas de analizar el fenómeno, en e i „" 

* una '^^interrogante gira en tomo a la necesidad de conocer cón^ 
, a principal um 6 ^ formación de nuevos asentam.entos irre^ 

K T riferia de la Ciudad de México. Para ello se requiere la incorpora^ 
en la pernera permitan vislumbrar nuevos patrones espacia 

de nUeV °iento y distribución de la irregularidad en el futuro. Los conce ptos 

Tcterísticas de los hogares, atributos del lugar y movilidad residencial. 
^ Estos “nuevos” conceptos no han sido usados en el tema de los asenta¬ 
mientos irregulares, pero en otras áreas de investigación ya tienen una 
larga trayectoria. La inclusión de los mismos no significa la eliminación de 
elementos conceptuales indispensables para el análisis de la irregularidad, 
como son: el acceso irregular al suelo urbano, el mercado informal del suelo 
urbano y la negociación política y económica en la adquisición del terreno. 

Para desarrollar nuestra propuesta hemos hecho uso de la información 
proveniente de una encuesta realizada en el municipio de Chimalhuacán 
en agosto del año 2000, la cual se levantó con la finalidad de conocer cua¬ 
tro aspectos indispensables de la urbanización del municipio 3 . El primero 
se refiere a la trayectoria residencial de los pobladores, el segundo a los 
modos de acceso al suelo, el tercero está referido a las características del 
suelo habitacional y el cuarto a las características de la vivienda. El objeti¬ 
vo general del proyecto al que se circunscribe la encuesta fue determinar la 
trayectoria residencial de los colonos del municipio de Chimalhuacán, 
analizando las diferentes opciones de que disponen las nuevas generacio¬ 
nes para resolver su problema de acceso al suelo para vivienda. 

e esta manera, los resultados preliminares del estudio indican que la 
Chim ik ^ nuevos sentamientos irregulares en el municipio de 
ción mitrrant n ^ n ° responc * e roayoritariamente a la llegada de pobla¬ 
ba nueva fon Pr °, Cedente de los distintos estados de la República, sino 
mica de descon * ^ Pimiento irregular se está dando a la par de la din 
ción del empleo , nt . ra<ddn de * Distrito Federal. El ciclo de vida, la localiza 
tipo de empleo ]¡> i * P °^ ac ^ n económicamente activa de los hogares» 
°ca ización de suelo barato para vivienda, las carac 
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FDENTHS SOBRE EL ESTUDIO DE LA MOVILIDAD RESIDENCIAL 
'■ Atamientos irregulares en México 

te de la migración en la zmcm es su carácter cambiante en cuanto 
L° interCS ( j e j 0S migrantes se refiere, pues en las primeras décadas de mayor 
al 0fÍgen to la población migrante provenía mayoritariamente de áreas 
crecimi^ ^ gn j a actua iidad la mayor parte tiene un origen urbano, 
rurales c ^ este crec úniento se caracterizó porque los primeros afec- 
° tra I expansión física de las delegaciones centrales y algunas periféricas 
¡^Distrito Federal (D.F.), mientras que los segundos han venido repre- 
ntando la expulsión de habitantes de éste a la periferia, hacia los munici- 

AegMdotipo de movimiento al que denominamos movilidad resi¬ 
dencial intraurbana tiene como propósito fundamental la adquisición 
de una vivienda o de un terreno para edificarla y que ha tenido como 
elemento caracterizador la formación de un gran número de colonias 
populares (Olivera, 1992). 

Olivera (1992) menciona que esta dinámica migratoria en la zmcm y en 
particular de la movilidad residencial ha estado influenciada por la crisis 
económica de los años setenta que vivió el país y que tuvo repercusiones 
negativas en el poder adquisitivo de las familias de la Ciudad de México, 
interior de ésta las rentas y el mismo suelo urbano tuvieron notorios incre 
mentos, con lo que las posibilidades de adquirir una vivienda en el °^ rca 
do formal disminuyeron. Esto repercutió también en la capacidad e g 
biemo para enfrentar la demanda de vivienda entre otros bienes y co 
resultado se presentó una escasez de vivienda principalmente en e 
^ Ue k población dio respuesta con la creación de un importante 
colonias populares en asentamientos irregulares. 
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hiS tórica DE la tenencia de la tierra Y su 


upa ción del territorio de lo que hoy se conoce co mo e| 
•Suacán tiene sus peculiaridades geográficas, poli( . 


£1 proceso de ocup 

municipio de Chrm se encuentra en el hábitat de 

cas y sociales. El a M que resultaron de la desecación paula, i„ a 

conforma parte oe comenzó en el siglo xvi. Sobre estos terrenos esté. 
dellagodeTexcoco,q^ ^ formó el pr ¡ me r poblado de Chlmalhuacá„, 
rUes saturados )otación comunal fueron dotadas en lo que * 

r Sedas* pasando de cuatro a cinco de 1570 a 1709. Esta dotación 
LTeconocida mediante una resolución presidencial del 14 de octubre de 
ordenándose con ella se respete la posesión y propiedad de los vecinos 
de c’himalhuacán, dándoles los títulos individuales correspondientes pan¡ 
su explotación, pero dichas fierras se quedaron en su mayoría sin ser cultiva- 

das por las características físicas del suelo. 

A mediados del siglo xix hubo invasiones de algunas haciendas colindan¬ 
tes con el pueblo de Chimalhuacán, con el riesgo de perder tierras por causa 
de la emisión del artículo 27 de la constitución de 1857, que prohibía a las 
corporaciones civiles poseer tierras. Pero el presidente Juárez ordenó el res¬ 
peto a la posesión de la tierra de los vecinos y por medio de la Ley General del 
25 de junio de 1856 entregó un terreno en común repartimiento a cada 
familia del pueblo. Es cuando se origina el primer reconocimiento jurídi¬ 
co, al existir una divergencia en la interpretación de las leyes en cuanto al 
término de común repartimiento, que adquiere diferentes sentidos para 
los fraccionadores y los pobladores. Según los primeros, un título de co- 
repartimiento convierte a la tierra comunal en propiedad privada, 
res nn ° S | ° S dere ^ 10s < l ue dio irnpiica, incluso el de vender. Los poblado- 

tierra coLunal 1 entr * que este títul ° representa la división de la 

para su uso oersn i ° S COmuneros > otorgándose a cada uno un terreno 
Tales <Wn" P "° n ° d derecho de venta, 
hubiera una total en ^ 0a ,^^ Uvaron para que a fines de la década de 1930 
del vaso del lago de^ ^ respect0 a tenencia de la tierra en la z° na 
Parcialmente, terreno j XC0C0> ^ a tl ue existían, superponiéndose total o 
dc 1856, terrenos de nr^ repartimiento apoyados por títulos des 
C Pr ° Pledad Pavada con títulos del gobierno federal y 
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nados en las cortes nacionales (Schteingart, 1981), aspectos 
g d 3 0S a la falta de definición de la propiedad en los terrenos libera¬ 
re dcs ecación continua del lago, propiciaron una situación venta¬ 
do* P °1 fraccionadores clandestinos, porque al no estar claro si estas 
^ P ara ° cían a los propietarios de los predios colindantes, a la co- 
tierras ptf» 

al Estado, se originó un apropiación fraudulenta de los terre- 

munKkd 0 iieeales, para fraccionarlos y venderlos sin servicios ni 
ron manejos r 

L de propiedad a los hogares. 

^chas circunstancias, desde la década de los cuarenta, hacen que el 


flumapi 0 - njjgrantes de bajos ingresos, aunque de manera poco 

jtiacdon para b 

tañólos primeros habitantes, los comuneros de Chimalhuacán y los 
Se ®°. origen más reciente, la zona comenzó a poblase con invasiones 
p 0r los mismos fraccionadores, porque entre 1945 y 1951 se 
°X>ia la venta de tierra en el Estado de México y los fraccionadores tenían 
recurrir a esos medios para poder realzar su negocio; sin embargo, 
dolante los años cincuenta, el nuevo gobernador los apoyó autorizando 
b notificación y venta de terrenos. 

Finalmente, la década de los sesenta fue realmente de bonanza para los 
fraccionadores. Durantes estos años, los comuneros de Chimalhuacán hi¬ 
cieron varios intentos para demostrar que las tierras que estaban vendiendo 
eran, en parte, tierras nacionales, y en parte, de común repartimiento, pero 
nuevamente sus reclamos no tuvieron ningún efecto (Schteingart, 1981). 

Para la década de los ochenta la venta ilegal tuvo mayor auge y la situa- 
oón legal de los predios sin urbanizar continuó siendo confusa y aprovecha 
d* por vendedores ilegales particulares o integrados a grupos organizados 
la sociedad. El desarrollo y poblamiento irregular de los barrios y cojo 
^ fueron básicamente realizados por familias jóvenes originarias de os 
municipios del Estado de México y no de otras entidades federativas como 
0curr fóen décadas anteriores, y, por tanto, es en esta época cuando se a ca 
mayor tasa de crecimiento en el municipio (tabla 1). 

^periodo 1990 a 2000 la mayor parte de los terrenos que se a 
d° y de los que aún quedan libres se encontraban en esa m * sn V 
ya <iue al ser de propiedad comunal y con la existencia de 


de Chimalhuacán empiece a tener importancia como zona de 
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Tabla 1 

Crecimiento poblacional 1980-2000 


Afio 



Población 


Nacional 

Estatal 

ZMCU 

1970 

48,225,238 

3,833,185 

9,250,211 

1980 

66,846,833 

7,564,335 

12,926,839 

1990 

81,249,645 

9,815,795 

15,492,018 

2000 

97,483,412 

13,096,686 

17,942,172 




Uua de crecimiento 


Nacional 

Estatal 

ZMCU 

1970-1980 

3.31 

7.03 

3.40 

1980-1990 

1.97 

2.63 

1.82 

1990-2000 

1.83 

2.92 

1.47 


ltc ^u 


Iun ¡tipaj 
• 9 . 9<6 
6 1.8lS 
2 «,0U 
490,772 


H.0I 

H.62 

7J2 


Fuente: Cálculos propios con base en los Censos Generales de Población y Vivienda 1970 19 jo 
1990 y 2000. 


dueños con títulos de diferentes instancias y épocas, permanecen en la con¬ 
fusión jurídica, generándose así su apropiación y venta ilegal (Huamán y 
Barreto, 2002) (tabla 2). 

La principal forma de solucionar el problema de la ilegalidad de la pro¬ 
piedad del suelo ha sido mediante la regularización de la tenencia de la tie- 


Tabla2 

Modo de adquisición del lote 


Forma de adquisición 


Ocupación organizada 
Compra-venta 
Traspaso 
Préstamo 
Herencia 
Regalo 
Trueque 
Otro medio 
No respondió 


F««.e Encuesta Municipal de Desacollo Urbano de Chimalhuacin. 


0.2 

697 

6.1 

4.0 

9.9 

0.7 

0.3 

1.6 

2.0 
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o0 , ^6" de dÍSt í ntaS Í " S * anCÍaS “ mo so " la C °«U Y lo que hasta 2003 
Ti la Cresem (hoy Imevts). Sm embargo, las violaciones a la normatividad 
S no han sido soluconadas, pues primero se construyen las vivien- 
ar ‘ posteriormente son introducidos los servicios, la infraestructura v 
f* equipamientos, además de que en la mayoría de los casos la introduc¬ 
en de éstos también es Uegal y bajo negociaciones políticas con los enl¬ 
ode poder local y estatal. 


3 


El ciclo de vida familiar 


La dinámica de la estructura familiar o el llamado ciclo de vida es un deter¬ 
minante de los cambios de residencia intraurbanos y por ende del creci¬ 
miento de las metrópolis. Este factor ha sido principalmente analizado en 
ciudades con mercados cuyas características responden a una economía de 
mercado perfectamente competitivo y bajo reglas más claras y seguidas 
por los distintos actores. Pero no se conoce el efecto del ciclo de vida fami¬ 
liar en un mercado informal en donde los acuerdos no son claros y están en 
constante negociación, así que haremos uso de esta categoría para conocer 
su comportamiento en el crecimiento de los asentamientos irregulares en 
el municipio de Chimalhuacán. 

Para identificar la etapa del ciclo de vida en la que se encuentra una fami¬ 
lia se requiere de tomar en cuenta las siguientes variables: 1) estatus marital 
que básicamente puede dividirse así: solteros jóvenes, jóvenes casados sin 


jos, casados con hijos pequeños, casados con hijos mayores, matrimo- 
os de personas mayores con hijos, matrimonios de personas mayores sin 
jos y personas mayores solas; 2) edad, referida al grupo etéreo corres- 
>ndiente a dependientes o población económicamente activa, o por posi- 
lidades de casamiento, separación o fallecimiento; 3) sexo, masculino o 
menino; 4) tamaño del hogar, generalmente cuando la familia crece o se 
-sdobla se requiere de espacio adicional para vivir, por lo que las 
Üdades de búsqueda de una nueva vivienda aumentan, y 5) composici 
d hogar, relacionado con la edad, permite identificar si existen ^ os 
tod escolar, adolescentes estudiando o trabajando, jóvenes y a 
'ando parte de la población económicamente activa y ad to y 
Ue son dependientes o que trabajan (Quigley y Weinberg, 197 ^ 

En «1 municipio de Chimalhuacán, cuando los hijos f ° rma " en una 
ltn dia, generalmente por las condiciones del espacio ha itaci 
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misma vivienda se tiende a albergar a más de una generación. Es d cc - 
un hogar ampliado, conformado por el hogar nuclear y otros *'*** 
(Huamán y Barreto, 2002). P ar¡ ent Cs 

Este “nuevo hogar” tiene un límite de alojamiento; cuando e | 
nuclear tiene más de dos hijos y todos forman una nueva familia c ^ 
propios hijos, es imposible brindar un espacio a todos en el mismo u" ^ 
blema que puede resolverse rentando una vivienda, comprando una^ 
vienda o comprando un terreno en un asentamiento irregular, p ero cad 
solución varía de acuerdo con las capacidades económicas de las familia, 
recién formadas. 

El número de hogares que comprendió la muestra a la que se aplicóla 
Encuesta Municipal de Desarrollo Urbano de Chimalhuacán (Emuduc) fue 
de 1,005, con una población de 5,459 personas, de las cuales 1,005 pertene¬ 
cen a la categoría de titular, 815 se ubican como cónyuges, 2,483 se colocan 
en la categoría de hijos, 1,087 tienen algún otro parentesco y 68 personas no 
tienen ningún parentesco con alguno de los miembros de la familia. Como 
los datos lo muestran (tabla 3), la condición de hijo ocupa el mayor porcen¬ 
taje dentro de la composición del hogar, debido a que casi la mitad de la 
población muestral (45.5%) se incluye en este grupo, indicando que las fa¬ 
milias nucleares se encuentran integradas en promedio por un total de 5 
miembros de los cuales 2 o 3 son hijos, pero además existen otros parientes 
que pueden ser: nueras, yernos, nietos y abuelos en su mayoría. 



Scanned by CamScanner 


E.hUy 




p González Cambiándose de asentamiento irregular... 


Us 


elación con el sexo de los miembros del hogar, la , abla 4 muo(i 

, noblación total corresponde por casi la mitad tanto al SP ,„7 

Co al masculino con 50.5 y 49.5%, respectivamente. En el desudo 

"nr tipo de miembro del hogar se observa que en una mayoría los hogares 

Encuentran encabezados por hombres, pero la proporción de hogares 

SC ^fetura femenina es muy importante, aproximadamente 45 % 
con J eia 

Tabla 4 

Sexo de la población muestral por categoría de parentesco 


parentesco 


Sexo 

Masculino Femenino 


Titular 
Cónyuge 
Hija (o) 

Otro parentesco 
Sirviente 


No tiene parentesco 


Absoluto 

% 

Absoluto 

% 

Absoluto 

% 

Absoluto 

% 

Absoluto 

% 

Absoluto 

% 

Absoluto 


562 
55.9 
304 
37.3 
1 293 
52.1 
506.0 
46.6 


443 
44.1 
511 
62.7 
1 187 
47.9 
580 
53.4 
2 

100.0 



Total 

1 005 
100.0 

815 

100.0 

2 480 
100.0 
1 086 
100.0 

2 

100.0 

66 

100.0 

5454 
100.0 


Para la categoría de hijo (a) la tabla 4 muestra que existe 1111 ... p ara 
rencia (de 4.2%) entre el número de hijos varones y elnumero pues 

e l rest ° de las categorías el comportamiento es más o men ^ mU jere$. 
existe aproximadamente el mismo porcentaje de hom re ^ ^ ca j que el 
En cuanto a la estructura por edades podemos ver e ^ ación tota l. 
8 r upo en edades entre 0 y 14 años concentra 15 a 64 años con 

S| 8 U « en importancia el grupo en edad productiva e d< , cir , | a 

® / °' finalmente el grupo de 65 a más años a < " a Tamban destaca 
Población dependiente concentra 37% de la poti** 
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ÜEUm *^ Ulu ^ 

el porcentaje de rango de población en edad promedio de casamiento 
la muestra que es de 22 a 35 años con 26%, este dato es fundamental p aia CQ . 
nocer el ciclo de vida en el que se encuentra la población de Chinialhuacán 


Gráfica 1 

Estructura por edades de la población muestral 



Fuente: Elaboración propia con base en la Encuesta Municipal de Desarrollo Urbano de Chinulhiudo. 
2000 , 



e 2,483 personas que se incluyen en la categoría de hijos, 90% es so te 
ro y sólo 9% ha formado un matrimonio (por casamiento o unión lito* • 

En relación con los titulares, 83% se ubica en los estatus de casado y un>° n 
hbre. Dentro del total de la población 55% se encuentra en la categP*# 
so teros y 41% se ubica en el grupo de unión libre o casados ( tabla 5 . 
na conclusión del ciclo de vida de la población muestral de Ch 
ac n es que los hogares se encuentran compuestos por aprox» 11 * 

pueden c ”“ miembr0s <P a P á - "'amó y tres hijos en pro««*'^ {n 
la viviend^ " ° ,r ° S miembros d « la familia y personas sin pare" 

impórtame'* 3 ^ '° S h ‘ Í0S aÚn no han formado una familia ^tif 

cZ do e ° POr ? Ón que se «Centra en edad de *****> 

“ gWera la Posibilidad de buscar un lugar en dónde I 
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sea el municipio de Chimalhuacán. Sin embargo, los elementos Sotí 
conómicos y residenciales podrían condicionar dicha posibilidad, as[ J* 
la distancia que se recorrerá para ubicar la nueva residencia. 0ni0 

4. Características socioeconómicas de los hogares 

De una población muestral de 5,459 personas 1,677 declararon tener ei». 
pleo, que representa 33% del total. El restante 67% se encuentra como 
dependiente, ya sea porque son menores de 14 años o mayores de 64 años, 
o por estar desempleado. 

De 1,677 personas que dicen estar empleadas, 653 corresponden a la 
categoría de titulares, esto es 39% del total de la población que trabaja. 

Para el grupo de cónyuges la cantidad de personas empleadas es de 360, es 
decir, 23%; de 2,483 personas que se ubican como hijos sólo 205 se encuen¬ 
tran empleados (tabla 6), 12% que corresponde al 18% de personas en edad 
de trabajar en esta categoría (los de más de 14 años a menos de 64 años que 
suman un total de 1,148 hijos). 

La tabla 6 también nos presenta la distribución de la población eco¬ 
nómicamente activa ocupada por tipo de trabajo principal. Para el gru¬ 
po de los titulares se observa que el mayor porcentaje se ubica como 
empleado en empresas particulares con 33%, seguido del trabajador por 
cuenta propia con 27%. Los empleos de obrero y empleado público tam¬ 
bién ocupan porcentajes importantes en la distribución de este grupo 
con 16 y 17%, respectivamente. 

Para el grupo de cónyuges también las categorías de empleado en em¬ 
presa particular y trabajador por cuenta propia ocupan los porcentajes 
más altos con 34% y 31%, respectivamente. Los obreros y empleados pú 
blicos al igual que los titulares son los que siguen en orden de importancia 
para los (las) cónyuges con 15% y 13%, sin embargo, en comparación con 
el grupo de titulares el porcentaje de empleados públicos o de gobierno 
varía en 4 puntos porcentuales. 

El trabajo de empleado particular representa 39% dentro del gn»P° 
de hijos, proporción que destaca dentro de los grupos mencionados 
ba, puesto que en éstos los porcentajes de empleado particular y tr * 
dor por cuenta propia son más o menos iguales, pero para el caso 
hijos, los empleados por cuenta propia alcanzan sólo 19%. Otra d« erc ; 
con los grupos de titular, cónyuge e hijo es que éste último alean*» 

j 
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para el trabajo de obrero, es decir, el porcentaje más alto de l 0s , 
mencionados. Finalmente, los empleados públicos o de go bi erno 8ru P°< 
tran 15% de la población que trabaja. 

Para los tipos de empleo de patrón o empleador y de trabajado 
negocio familiar sin retribución, la tabla 6 nos muestra que para e |" n u " 
caso existe un mayor porcentaje en los grupos de titulares y d e 
para el de cónyuge. Para el segundo caso los grupos con mayores poT ,U ' 
jes son el de hijo con 4% y el de cónyuge con 2%. “"h- 

En general la tabla 6 nos permite ver que el grueso de la població 
trabaja se ubica en el sector secundario y servicios, con algunas 1¡ ^ 
variaciones para las distintas categorías de miembros del hogar. ***** 
Ahora podemos observar cuál es el monto de los ingresos en salario 
mínimos 5 en la gráfica 2. De 1,677 personas que declararon estar emplead^ 
sólo 1,065 contestaron a la pregunta de cuánto percibe por su trabajo prin 
cipal. El rango de menos de 1 salario mínimo es el mayor con 72%, mientras 
que 19% se encuentra en el rango de 1 a 2 salarios mínimos. Para el rango de 
2 a 5 salarios mínimos el porcentaje con respecto al total es de 7%. Finalmen 
te, sólo 1% de la población percibe más de 5 salarios mínimos. 

En resumen, las condiciones socioeconómicas de la población de 
Chimalhuacán no son muy favorables, puesto que como vimos en la tabla 


Gráfica 2 

Ingreso de la población muestral 



á 
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J¡5 

,, ír áf,ca 2 un alto porcentaje de población ocupa emolen, m „ , . 
2» Es aportante destacar cómo los mejores emp,e OS son 

en U categoría de mulares prmctpalmente, seguido por el de ZZ 
«s, siendo el sector menos favorecdo el de los hijos. Tomando en cons¡£- 
fación este comportamiento y la potencalidad de los hijos de formar una 
familia que requerirá de un espacio para vivir y de mayores ingresos, la 
posibilidad de salir del municipio es limitada. 

5 Movilidad residencial 


Es sabido que las etapas iniciales de formación de ciudades se caracteriza¬ 
ron por la atracción de población de zonas rurales, es decir, de migración 
del campo a la ciudad. La tendencia se mantuvo durante muchos años 
hasta que se consolidaron grandes ciudades, que como una etapa más de 
su crecimiento, iniciaron un proceso de despoblamiento hacia sus zonas 
periféricas y recientemente hacia ciudades de menor tamaño. 

En esta nueva distribución de la población los cambios de residencia al 
interior de las ciudades y de las zonas metropolitanas cobran importan¬ 
cia, porque presentan altos porcentajes en relación con la migración, y 
porque estos movimientos se convierten en la causa principal del creci¬ 
miento y el cambio urbano. Además, la movilidad residencial crea y remodela 
la estructura social y demográfica de los barrios en las ciudades (Knox, 
1995). Los productos de las decisiones de moverse son importantes para 
entender los cambios en el carácter espacial de las regiones y de las áreas 
metropolitanas (Simmons, 1968; Quigley y Winberg, 1977). 

En tal sentido, a los cambios de vivienda al interior de zonas metropo 
litarías se les denomina movilidad residencial. Los movimientos pue 
ocurrir dentro de un mismo barrio, entre ciudades principales e 
misma área metropolitana y entre las áreas suburbanas de las m ' s ™ 
(Speare, Goldstein y Frey, 1975; Cadwallader, 1992). Otras rma 
mar a la movilidad residencial es a partir de conceptos como mig 
miraurbana o migración intraciudad (Al Sheik, 1981. 16 • tam - 

La movilidad residencial como un factor de crecimien ¡ rre _ 

lén P Ue de ser integrada al análisis de la formación e asen . ac j es y en este 
8 ar es, debido a que es una forma de poblamiento e as ^jjhuacán. 
^ como parte de la zmcm, y en particular del municipio 
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^U» 


•Htü 


Para esta variable, los resultados de la Emuduc muestran que 
hogares, en 852 no existen intenciones de irse a vivir a otro 1,005 

reportan tener planes de cambiar su lugar actual de residencia, Y ' Jl 

que 32 no respondieron o dieron una respuesta no válida (tabla 7 )' enl,ai 


Tabla 7 

Expectativa de cambio residencial 


Moverse 

Frecuencia 

Porcentaje 

Si 

121 

12.4 

No 

852 

87.6 

Total 

973 


Perdidos 

32 


Tbtal 

1005 



Fuente: Elaboración propia con base en la Encuesta Municipal de Desarrollo 
Urbano de Chimalhuacán, 2000. 


En el caso de las respuestas del desglosado por miembro de familia, de 
5,458 personas, 325 declararon tener planes de ir a vivir a otro lugar con 
los destinos siguientes: otro barrio de Chimalhuacán (27%), otro munici- 


Gráfica 3 

Lugar de destino de los hogares con expectativa de cambio residencial 


En 


En olro lugar 
En oirá anudad fadarallva 
En el OF 

En olro municipio dtl Edo Méx 
En olro barrio da Chimalhuacán 
una unidad habitacional del barrio 
En ene barrio 



Porcentaje 


Fuente: Elaboració 
2000 . 


n propia con base en 


la Encuesta Municipal de Desarrollo Urbano de 


Chin^ 1 ^ 
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.. estado de México (23%), otra entidad federativa i 

^eral 02*>- en °‘ r0 1Ug3r (6 y y *" '> mismo barrio ( 13 % " 

10 pen.ro del hogar, el grupo en el que mayor cantidad de personas tiene 
J^ ati va de ir a vivir a otro lugar es el de los hijos con 134 bidívíH, 
un porcentaje de 41% de las 325 personas que tienen planes de *2 
* residencial o migración. El siguiente grupo en importancia es el q Ue 
¿loba a otros parientes con 95 personas, que representa 23% del total a 
ontinuación se encuentran las categorías de titular y cónyuge con 53 y 34 

crsonas, respectivamente (16% y 10%). 

P El ámbito espacial en el que se pretende un cambio de residencia varía 
por categoría. Los titulares tienen como principal destino otro municipio 
dd Estado de México con 30%. Vivir en otro barrio de Chimalhuacán es la 
segunda opción para los titulares, pues alcanza un porcentaje de 28%. Ir a 
vivir en otra entidad federativa representa 21% en las opciones de cambio 
residencial para los titulares. En cuanto a los cónyuges encontramos un com¬ 
portamiento parecido, puesto que 29% desea a irse a otro municipio del 
Estado de México, 27% a otro barrio de Chimalhuacán y 27% a otra entidad 
federativa. Los hijos prefieren otro barrio de Chimalhuacán y otro munici¬ 
pio del Estado de México, seguidos de otra entidad federativa. En este caso el 
Distrito Federal alcanza un porcentaje de 10%, que supera al de los titulares 
y cónyuges con 8% y 6%, respectivamente (véase tabla 8). 

Hasta aquí podemos ver que los destinos con mayor preferencia son: 
otro barrio en el mismo municipio (27%) y otro municipio del Estado 
de México (23%). Sin embargo, vivir en otra entidad federativa y en el D.F. 
son destinos que también están considerados por los habitantes de Chimal¬ 
huacán con 18% y 12%, respectivamente. Destacan en el grupo de otro pa¬ 
rentesco con 19% los que desean ir a vivir al D.F., y los que tienen planes de ir 


a vivir a otra entidad federativa con 44%. 

Finalmente, 14% de la población desea vivir en el mismo barrio, desta- 
cando el grupo de otro parentesco con 22%. Si sumamos este 14% que 
desea vivir en otra casa pero en el mismo barrio y 27% que le gustaría vivir 
f? otro barrio de Chimalhuacán tenemos que 41% tiene planes de cam 
.jarse den tro del mismo municipio. Si por último a este 41% agregamos 
que tiene planes de irse a vivir al Distrito Federal, tenemos que 53% 
18% Z ^ r ^ mov ^ad residencial. Y como podemos ver en la gráfica 3, s 
^a ir a vivir a otra entidad federativa o migrar. 
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, orcentaje de hijos que tienen familia para el KrUD0 h, i 

• ÍW eS dC ^ 3 V r ü 0, d I 1183 ' “ dC 42%> SU P'™ «10 pumos al 
ut Le de hijos con familia del grupo que no tiene planes de ¡I” 

P0r ,rt logan que es de 32%. Este es otro elemento que puede influir eTía 

S» de I»» miembros del hogar 3 amb ! U SU lu 6« actual de reside ! 

d f ¡ comparamos con el dato de lineas arriba sobre la categoría de '•hijos” 
que mayor propensión nene a camb.ar de residencia (tabla 9). 

Tabla 9 

Hijos con familia 



No 

Sí 

Total 


Frecuencia 

Porcentaje 

Frecuencia 

Porcentaje 

Porcentaje 

68 

57.6 

569 

67.7 

66.2 

50 

42.4 

272 

32.3 

33.8 

118 

100.0 

841 

100.0 

100.0 


Fuente Elaboración propia con base en la Encuesta Municipal de Desarrollo Urbano de Chimalhuacán, 
2000. 


6. Opciones de hábitat 


En cuanto a la trayectoria residencial, algunas investigaciones han encon¬ 
trado que la decisión inicial de moverse está influenciada por la historia de 
movilidad previa. En particular, la duración de la residencia se relaciona 
con un gran número de hogares que continúan viviendo en el mismo sitio 
y esto se ha llamado “principio de inercia acumulativa”. Adicionalmente, 
otros estudios han evidenciado que lo anterior no es una regla general y 
que la movilidad residencial tiende a incrementarse como aumenta el tiem 
po de residencia en un determinado lugar (Cadwallader, 1992). 

El análisis de los datos de la Emuduc muestra que 84% de los titulares de 
los hogares no nació en el municipio de Chimalhuacán, y que aproxim 
jámente este mismo porcentaje no tiene intenciones de cambiar e 
denc ¡a. En relación con el tiempo que tiene viviendo la P¿Wwfin de w 
K^ipos aquí comparados (los que tienen intenciones de m°vers e y 
0 > la tabla 10 muestra que para ambos, más de 80% tiene e Y 

"^alhuacán, es decir, llegaron a vivir en la década *1^ 
mo s e puede observar en la tabla 10 no existen grandes d 
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Tiempo 

I a 10 años 

II a 20 años 
21 a 30 años 
31 a 40 años 
41 a 50 años 
51 a 60 años 
61 a 70 años 
71 a 80 años 
81 a 90 años 
Total 




Uto 


Tabla 10 

Tiempo de residencia en ChimalhuacAn 


Se quieren ir 
Frecuencia Porcentaje 


No se quieren ir 
Frecuencia Porcentaje 


67 

31 

9 

5 


59.3 

27.4 
8.0 
4.4 


.9 


1.1 


113 


373 

305 

41 

28 

20 

11 

10 

8 

7 

803 


46.5 

38.0 

5.1 

3.5 

2.5 
1.4 

1.2 
1.0 

.9 

100.0 


Total 

jiorcenujt 

47.6 
36.5 
5.0 

3.4 

2.4 
1.9 
U 

.9 
1.0 

100.0 


Fuente: Elaboración propia con base en la Encuesta Municipal de Desarrollo Urbano de Chinulhiudu, 
2000. 


los que se quieren ir y los que no en relación con el tiempo de residencia en 
el municipio, pero además el hecho de que la mayor parte de la población 
encuestada haya llegado hace 20 años no permite identificar grandes gru¬ 
pos con antigüedad en la residencia. Como una conclusión general este 
dato nos indica, de acuerdo con la afirmación del párrafo de arriba, que 
no existiría una relación entre el tiempo viviendo en Chimalhuacán y la 
movilidad previa con la posibilidad de irse a vivir a otro lugar. 

La residencia anterior es un factor que permite tener una idea de los 
movimientos que las personas realizan previos a ubicarse en un lugar definí 
tivo de residencia. En relación con la anterior residencia de los titulares de 


los hogares de Chimalhuacán se observa que para el grupo de los que tiencu 
planes de moverse, 38% proviene de otro municipio del Estado de México ^ 
26% del Distrito Federal, y sólo 7% proviene de otra entidad federal^ 
16% vivía en otra casa del barrio o en otro barrio de Chimalhuacán. . 

Para los que no tienen planes de irse a vivir a otro lugar, el porcen * 
los que provienen de otro municipio del Estado de México es 51#. . 

provienen del Distrito Federal es 15%, 8% proviene de otra entidad e e 
y 16 /o vivía en otra casa del barrio o en otro barrio de Chimalhua ^ a 
Por último, los principales motivos por los que la gente lteg . * 
himalhuacán para ambos grupos de población son en orden 


i 
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Gráfica 4 

Motivo por a cual fue a vivir a Chimalhuacan 



Fuente: Elaboración propia con base en la Encuesta Municipal de Desarrollo Urbano de 
Chimalhuacán, 2000. 


tanda: porque era más barato comprar, con más de 40%; porque lo in¬ 
vitaron a vivir, con más de 20%; y porque se casó, con 21% para los que se 
quieren ir y 17% para los que no quieren irse. 

Los motivos de trabajo son los menos significativos en la decisión de ir a 
vivir a Chimalhuacán, con 3% para los que tienen planes de irse y 7% para 

los que no tienen planes de hacerlo. 

Los motivos por los que las personas decidieron ir a vivir a C un ua 
dejan ver que el grupo que concentra las diferencias más grandes entte la po¬ 
blación con intenciones de cambiar de residencia y la que no quiere ir > 
que fue a vivir a Chimalhuacán porque se casó, seguido por e gr p 
respondió que tenía su trabajo en el municipio. Ambos e emen 
uúten identificar de manera general que las personas que e y 

Una Emilia, recientemente, tengan una mayor propensi tengan 

q u e las personas que tienen su trabajo en el mismo mun p 


Unciones de ir a vivir a otro lugar. .. y j a localización 

Éste puede ser un indicador de cómo el ciclo e v ^^bitat de la 
d empleo son factores que están limitando las opcio 

Población. 
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7 A MANERA DE CONCLUSIÓN. FORMACION DE NUEVOS BaR R: o , v 
COLONIAS IRREGULARES ¿FUTURO PROBABLE O DESEABLE? 


El análisis de la urbanización irregular a partir de los elementos “nuevos" 
propuestos, permitieron entender mejor en la actualidad cómo se están 
reproduciendo los asentamientos irregulares en la periferia. 

En relación '■on los atributos del lugar, encontramos que el municipio 
de Chimalhuacán se ha caracterizado por ofrecer suelo accesible a pobla¬ 
ción de escasos recursos principalmente proveniente de la zmcm y de otros 
estados del país. Este suelo, al no contar con una claridad legal, ha sido 
objeto de ventas ilegales, siendo la principal forma de acceso a una vivien¬ 
da en el municipio. Aunado a esta peculiaridad del espacio, tenemos que 
las características de la población (demográficas y socioeconómicas) tam¬ 
bién están condicionando y generando un cierto tipo de demanda de vi¬ 
vienda y en particular de suelo para vivienda. 

Como lo muestran los datos de ciclo de vida, el mayor porcentaje de la 
población entrevistada está en edad de casamiento, lo que indica que son 
una nueva generación que requerirá de vivienda cuando forme una nueva 
familia. Pero las posibilidades de adquirir este bien en un mercado formal 
están restringidas por su capacidad económica y por la dinámica social en 
la que se encuentran inmersos. Al ser una población que percibe entre 1 y 
2 salarios mínimos y que en un gran porcentaje son trabajadores por su 
cuenta, no son sujetos que puedan acceder a los créditos del mercado for¬ 


mal, de tal manera que el municipio de Chimalhuacán tendrá que seguir 
dando albergue a estas nuevas familias en el mercado irregular. 

Los datos de intenciones de movilidad residencial muestran que las 
personas que sí desean moverse consideran que otro barrio en el mismo 
municipio es una buena opción, así como otra vivienda en el mismo ba 
rrio. De igual forma consideran que otro municipio del Estado de México 
es una opción para vivir. Si contrastamos está última respuesta con datos 
de la muestra de 10% del Censo General de Población y Vivienda de 200». 
tenemos que 1 0 principales destinos entre 1995 y 2000 de las personas qu< 
dejan Chimalhuacán han sido Nezahualcóyotl, La Paz, Ixtapalcea. 
ztepalapa y Chrcoloapan (véase tabla 11), municipios que también se 
rizan por un alto grado de urbanización vía asentamientos irreg 1 ^ 3 

de suelo C ° nStatad ° qUC ‘ a Uegada de las "“«vas generaciones en la den*" 
dC SUd ° para “a representa una nueva etapa del crecimiento en el P* ce 


Scanned by CamScanner 









CAMBIANDOSE DE ASENTAMIENTO IRREGULAR... 

R. QOtOH** IJJ 

Tabla 11 

lOS y delegaciones hacia los que salen LOS FLUJOS DE POBLACION, 

^ lCIP 1995-2000 


% Salidas 


25.0 

18.0 

9.1 

7.5 

7.1 

4.6 

3.6 

3.3 

2.4 
2.4 
2.3 

2.3 

1.4 

1.1 
10.0 


-^¿ áD/Munidpio _ 

Nezahualcóyotl 

La Paz 
Ixtapaluca 
Iztapalapa 
Chicoloapan 

EcatepecdcMorelos 

Valle de Chalco Solidaridad 
Chalco 
Texcoco 
Iztacalco 

Venustiano Carranza 
Gustavo A. Madero 
Tláhuac 

Alvaro Obregón 

Resto de delegaciones y municipios__ 

Puente Cálculos propios con base en la muestra del Censo Central de 
Población y Vivienda 2000. 

¡o histórico de reproducción de los barrios y colonias ^arc^Chi; 
nalhuacán. Esta investigación ayuda a identificar as ca té _. os de _ 
ablación menos homogénea que generaciones pasa as, * 
nográficos, pero con condiciones socioeconómicas semejantes P 

acción a futuro. , .^mí^ntos irre- 

Por eso la evolución demográfica de los habitantes e a * tradicio- 

¡ulares ya no puede seguir siendo estudiada sólo desde e su 

>al de migración, sino que como parte de la zmcm, a cu ^ conc ep- 

^ámica de concentración de la población; es necesario como so n el 

? movilidad residencial y a los conceptos asocia os c ^ es 

de vida, características de los hogares y atri utos ^ or i en te de la 

i- a formación de más asentamientos irregulares . j e pero dada la 
MCM « una realidad probable aunque quizá no es ' a pareC e con- 
ln ámica poblacional y urbana de este territorio, a . QreS y c omo se 
nilar hacia la irregularidad que como en época 
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S, 


demostró en su momento, es una condición de los mercad 
canos asociada a cuestiones económicas, políticas y jurídicas^ 31ln ° an *ñ 
nos y las sociedades. e ^ 0s gob : 


icr- 


Anexo. La encuesta municipal de desarrollo urbano 
Chimalhuacán (Emuduc) 0 DE 

La Emuduc fue levantada los días 28,29,30 y 31 de agosto de 2000 s 
una encuesta por hogar mediante el procedimiento de la entrevi 
con el fin de conocer la proporción de hogares desdoblados 6 d ^ 
las características socioeconómicas de los miembros del hogar u e 1 ^ 
con desdoblados y además conocer las características de los lote 
viviendas de estos hogares. / e las 

La población universo o marco muestral 7 está constituida de 3,267 h 
res. Esta selección se hizo al considerar un corte longitudinal del territorio 
que abarca tres áreas. La primera, representa las viviendas consolidadas; la 
segunda, las viviendas que se localizan en zonas en proceso de consolidación 
y la tercera, las viviendas en zonas de reciente formación. El tamaño de la 
muestra sobre la que se aplicaron los cuestionarios es de 1,005 hogares (87 de 
la primera área, 120 de la segunda y 798 de la tercera) en 972 viviendas.es 
decir, existen 33 viviendas en las que residen dos hogares. 

Para el levantamiento de la encuesta se aplicó el método de muestreo estra¬ 
tificado polietápico. Se consideró a los componentes como estratos por las si¬ 
guientes cuestiones: 


• Al estratificar se produce un límite de error más pequeño que el que 
se presenta en el muestreo aleatorio. 

• Se pueden obtener estimaciones de parámetros poblacionales par 3 
subgrupos de la población de estudio. 

Al reducirse el tamaño de la muestra disminuyen el costo y el tiemp 0 
de trabajo de campo. 


jliaw— 


enominó polietápico porque la encuesta fue realizada e 
momentos, los cuales correspondieron a las tres áreas mencioi 
mente en las que se dividió la zona de estudio. . ,¡j 0 , 

El cuestionario, que fue diseñado para la encuesta, está d.vtd' 
cuatro lineas que son: 
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Trayectoria residencial de las antiguas y nuevas 

1 harri° s V c °l° nias de ^himalhuacán. 

Mod° s de 0CU P ación del lote - 

2 Características del suelo habitacional. 

A Características de la vivienda. 

*x • 


generaciones de los 


0 cuestionario consta de 107 preguntas cerradas y dos abiertas, enfocadas a 
identificar las principales características de las líneas mencionadas (Huamán 
y Barreto, 2002). El cuestionario se aplicó al titular del hogar, pero cuando 
éste no se encontraba se preguntó a cualquier adulto presente, de tal forma 
que las preguntas enfocadas tanto al titular como a los miembros del hogar 
fueron respondidas por el titular o la persona que estaba presente en el mo¬ 
mento de la encuesta. 

Adicionalmente, el cuestionario incorpora un breve apartado sobre las 
expectativas de los pobladores, en el que se incluyen las preguntas relaciona¬ 
das con los planes de cambiar de lugar de residencia y el destino del futuro 
cambio. 

Para capturar los datos levantados se usó el paquete estadístico spss, de 
tal forma que se obtuvieron dos bases de datos: una que contiene la infor¬ 
mación de la trayectoria residencial del titular de la vivienda, característi¬ 
cas socioeconómicas del titular y características de la vivienda. Para esta 
base de datos se tiene un total de 1,005 registros que corresponden al nú¬ 
mero de hogares de la muestra. 

La otra base de datos contiene los registros de los miembros de la familia 
(titular, cónyuge, hijos, otros parientes y residentes en la vivienda sin pa¬ 
rentesco). Las preguntas que se consideraron principalmente se refirie¬ 
ron a las características demográficas y socioeconómicas de los miembros 
(no se les preguntó acerca de la vivienda porque todos viven en el mismo 
lugar que el titular, de tal forma que estos datos son los mismos para to os 
l°s miembros del hogar). El total de registros para esta base es 
personas que incluye a todos los miembros mencionados arri 
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Notas 


1. Coordinador del Posgrado en Diseño, División de Ciencias y Artes para el Diseno 
en la Universidad Autónoma Metropolitana-Azcapotzalco. Correo c 

ehuaman@correo.azc.uam.mx 

2. Estudiante del Programa de Doctorado en Estudios Urbanos y Ambientales de El 

Colegio de México. Correo electrónico: rgonzalez@colmex.mx „ 

3. Los detalles metodológicos de la aplicación de la Encuesta Municipal de Desartf 
Urbano de Chimalhuacán (Emuduc) se anexan al final del artículo. 

4. Una caballería de tierra es igual a 42 hectáreas (Maillefert, 1992). 

5. La información para la variable ingresos fue obtenida mediante el monto en 
con la pregunta ¿Cuánto recibe por su trabajo principal?, pero se decidió tra 
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r l a al formato que .neo, emite de salarios mínimos para una mayor posibilidad 
" co mparaaidn con otros datos. Se tomó como base el salario mínimo (s„) de i 
* que para la Secretaria del Trabajo y Previsión Social íbc de 3S.12 e „ 2000, y « 0 
21 convirtió a los rangos de menos de Ism, de 1 a 2 sm, de 2 a 5 sm y más de 5 $m 
“ carga adicional que tiene el hogar inicial, a partir de la formación de familias de los 

6 hijos , o a partir del alojamiento que se haga de parientes y amistades, se ha dado en 
llamar en el contexto de los lazos familiares o relaciones comunitarias, como las 
Emilias “arrimadas” o desdobladas desde el punto de vista poblacional. Asi, se 

uc de definir a los arrimados o desdoblados como el conjunto de hogares que 
habitan una vivienda que pertenece a otro hogar, en términos de alojamiento, ya sea 
por lazos de parentesco o de amistad; generalmente son los hijos con familia los que 
viven con los padres. Por ello para efectos de la encuesta reconsideran desdoblados 
o arrimados solamente a los hijos del hogar principal que tienen familia. 

7 El tamaño de la muestra fue tomado en relación con la población de la zona de estu¬ 
dio, no en relación con la población del municipio. Para estimar la muestra se ocupó 
una confiabilidad de 95%, un límite para el error absoluto de estimación de 0.026 
de precisión y un error relativo de 4.9%. 
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f avela o barriada son términos utilizados por los urbanistas, muchas veces de 
manera peyorativa, para referirse a los asentamientos irregulares existen¬ 
tes en la periferia de las grandes ciudades del Tercer Mundo. En la capital 
mexicana, muchos barrios edificados originalmente con materiales preca¬ 
rios son hoy en día comunidades estructuradas y permanentes. En este caso, 
se presenta el estudio del proceso de formación de uno de estos barrios 
espontáneos localizado en la periferia sur de la Ciudad de México, nacido 
durante los años 1970. Específicamente, se buscó conocer los mecanismos 
que permitieron el nacimiento y la consolidación del barrio en sus fases de 
edificación y de transformación. La formación de lazos sociales y la madu¬ 


rez urbana de la colonia Popular Santa Teresa fueron también abordadas. La 
investigación se dividió en tres partes. Primero se tomó en cuenta el contexto 
histórico que facilitó el crecimiento desordenado de la Ciudad de México 
hacia el sur, concretamente en el cerro del Ajusco. En la segunda parte se 
conoció la historia del barrio mencionado, tomando en cuenta los crite 
Í0S formación de asentamientos irregulares tercermundistas propue 
, por Akayyad (1993); aquí se refieren los principales eventos y el esta o 
^aldel barrio. Por último, la tercera parte se dedicó a conocer a P 
P«6n que l os residentes de la colonia Popular Santa Teresa tienen ^- 

afios*^ 0 e * ^ tot ^° de las cartas mentales, desarrollado por X n 
V un cuestionario como herramientas. 
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1. Contexto histórico 

Entre 1940 y 1970 la Ciudad de México sufre un proceso de ¡ndust • 
ción que incita a la gente del campo a abandonar sus tierras en bú^' 
de mejores condiciones de vida, provocando el crecimiento desord^^ 
de la capital mexicana (Aguilar, 1999). Los terrenos son menos caros 
periferia que en el centro, la reglamentación y los controles U rba 
son del todo estrictos, además, la cultura y la sociedad incitan a las^ ^ 
ñas a poseer un terreno (con el fin de construir ahí una casa) más que 
tar un inmueble compartido (Juárez Díaz, 1998). abl ‘ 

Producto de la Revolución Mexicana de 1910, la Constitución Políti 
de los Estados Unidos Mexicanos de 1917 reconoce el carácter rural rT 
país. En su artículo 27 aparece la figura llamada “ejido”, que es una por *6 
agrícola cedida por el Estado para la explotación comunitaria, la cualV 
se puede vender ni rentar ni dividir; la parcela ejidal es únicamente pamd 
bienestar del grupo que la trabaja. Pero, el Estado puede expropiarla para 
obras de beneficio colectivo como carreteras, caminos, puentes, equipan», 
to urbano, etc. En este caso, el gobierno otorgará una parcela similar a la 
expropiada a quienes sean afectados. Sin embargo, las tierras ejidales del 
Distnto Federal serán objeto de prácticas inmobiliarias ilegales. Durante 
los anos 1930, México inicia su conversión a ciudad industrial al concen- 
tiar, entre 1940 y 1970, las actividades industriales y terciarias del país. 

£1™'' - Sta A treS | déCadaS ’ el Produc *° ^erno Bruto (rta) crece más de 
auenr> ran ° t^ ar ’ ^97), acarreando el crecimiento de una ciudad 
eráfica m * os y ecursos su fi c ¡entes para soportar una explosión demo¬ 
ro d f VÍVÍenda ’ de ^ X da P‘- 

contaminariA u C ° Se reducen los espacios verdes y aumenta la 
motor Las nnlúT^ '? d ° por el ‘"“emento en la cantidad de vehículos de 

tañas que roÍaS, :~ ,ideS la “>°- a ‘ id " de te 

así como la ind. .. e * 3 ex Ph>tación irracional de los recursos naturales, 
miemos esponír" 23 ?' 1 SÍ " medida - periferia urbana, asenta- 

del vecino Estado deMé™ Íferan . al sur de la ciudad, y en varios municip' os 
Rodríguez 1999 '» p ^co comienzan a construirse nuevas“colonias” (Cn®* 
habitantes (20% d#»*! ^ de México cuenta con 9 millones 

buscan disminuir la * ^ ac ^ n del P a ís), las políticas gubernamental 
la Protección al med^ 01 ^!!^ 3 ^ 011 demográfica en la capital y aumentar 

1° amble nte. £1 17 de diciembre de 1970, en el O*» 
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nidal * la Federación se decreta la creación de una z„n , 

L del Distrito Federal, limitando el perímetro de urb? ^ alred '- 
curva de 2,350 metros sobre el nivel del mar,prohibiendo^' 6 " hasla la 
fuera de estos límites de desarrollos residenciales y de “rol * COnstrucci6, > 
áe industrias y de más de una vivienda por lote. Sin emh, 0 "' 35 populares ” 

f» l«» i' *» *M«~. mJSZZT’.'rr 

forestales (López-Espinosa, 1991). Durante este periodo, el barrioT V 
di0 , la colonia Popular Santa Teresa, nace en terrenos privados próxLTa 
colonias construidas sobre antiguas tierras ejidales. 

Al sur de la capital, la Delegación Tlalpan posee áreas naturales prote 
gidas, zonas agrícolas, poblaciones rurales y paisajes urbanos (Gobierno 
de la Ciudad de México, 1996). Estos espacios facilitan, desde 1954 con el 
proyecto de la Ciudad Universitaria , el crecimiento de la urbe hacia el sur. 
En 1960, Tlalpan tiene 61,195 residentes sobre una superficie urbana de 
5.42 de los 310 Km 2 totales de la demarcación. Proyectos construidos en 
ejidos expropiados influyen en el crecimiento de la Delegación, como el Esta¬ 
dio Azteca (1964), dos complejos habitacionales para los Juegos Olímpicos 
de 1968 ( Villa Coapa y Villa Olímpica ), así como dos vías rápidas de circula¬ 
ción (el Anillo Periférico y el Viaducto Tlalpan , en 1964). Al inicio de 1970, 
Tlalpan es hogar de 130,719 personas en un área urbana de 14.31 Km 2 y 
nuevos proyectos favorecen la explosión urbana, por ejemplo: la Zona de 
hospitales (1970), la carretera Picacho-Ajusco (1973), la Villa Panamericana 
para los Juegos de 1975 y el complejo educativo que incluye la Universidad 
Pedagógica de México (upm) y el Colegio de México (Gobierno de la Ciudad 
de México, 1997). 

Las políticas urbanas son contradictorias, mientras por un lado se crea 
la zona de conservación ecológica al sur del Distrito Federal, el gobierno 
del Presidente Echeverría (1970-1976) provee de servicios a los asentamien¬ 
tos irregulares. Con fuertes tasas de migración y de natalidad, los inmigra 
buscan un lugar para establecerse en la periferia debido a que e 
la ciudad ya no es atractivo (es caro y sobrepoblado). Con tierras f orma do 
física y económicamente, Tlalpan, cuyo espacio urbano es ^ y p 0r 
básicamente por asentamientos irregulares sobre tierras pro i e tarias 
fraccionamientos privados, se vuelve atractivo para as ^ enciona d a s, 

(Juárez Díaz, 1998). Proyectos como las vías de circ a ^ rest0 de la 

Permiten a Tlalpan ligarse fácilmente a la estructura ur ^ ^ ^ 
Clud *d. La actitud paternalista del Estado permite la 
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nias populares así como la construcción de unidades habit ac ¡ 
multifámiliares. Es el Estado el que provee de escuelas y servicios méd*'* 
además de mejorar las vías de circulación. Por su parte, los conjuntos T' 
denciales privados tienen todos los servicios y están orientados a l as 
medias y altas. Tlalpan inicia los años 1980 con 328,800 pobladores 
superficie urbana de 39.45 Km 2 . Durante esta década, se controla l a 
ción de asentamientos irregulares, los barrios nacidos anteriormente 3 
consolidan y las antiguas viviendas precarias se convierten en alojamier,. 
tos estructurados (Departamento del Distrito Federal-Tlalp an , 1975 
modificaciones: 1987, 1990 y 1991). Los barrios populares, poblados ori¬ 
ginalmente por clases pobres, están hoy en día habitados por clases medias 
(incluso media-alta), aumentando enormemente los precios de los terre¬ 
nos (Juárez Díaz, 1998). 

Dentro de Tlalpan se localiza el cerro del Ajusco , pulmón del área metro¬ 
politana, donde coexisten bosques de coniferas y paisajes rurales. Desde 
1936 se realizan esfuerzos para conservar esta área natural 3 , sin embargo, 
será víctima de ventas y tomas ilegales de terrenos durante muchos años. 
Su proximidad al Anillo Periférico facilita la transformación de sus tierras 
agrícolas y de conservación en superficies urbanas. Después de la Revolu¬ 
ción Mexicana, la mayoría de los terrenos del Ajusco son declarados ejidos, 
sin embargo, las fuertes pendientes del lugar harán imposible cualquier 
actividad agrícola, provocando la miseria de familias campesinas. En este 
contexto, muchos campesinos venden ilegalmente sus parcelas o las aban¬ 
donan. Los pueblos del Ajusco pierden, desde finales de los 40, parte de su 
territorio debido a expropiaciones para la instalación de servicios públi¬ 
cos, por la venta ilegal de parcelas, así como por la especulación ejercida 
para edificar proyectos turísticos (Percheron, 1977). A partir de 1970, al 
convertirse en suelos urbanos muchas de las áreas de conservación, apare¬ 
cen cuatro actores principales que se disputan el control de los terrenos 
vacantes: el Estado, los grupos populares, los ejidatarios y los desarrollado 
res inmobiliarios. Las políticas gubernamentales favorecen la creación 
asentamientos humanos en el territorio del Ajusco como un medio de con¬ 
trol social y político (Pezzoli, 1990). En 1973, la construcción de la axXt[ ^ 
Picacho Ajusco refuerza la venta ilegal de terrenos localizados en 1 
agrícolas y ecológicas. El reconocimiento de la propiedad impl¡ ca c0 ^ 
os ega es y físicos entre invasores, autoridades y propietarios de los 
nos. Hoy en día, los barrios construidos de manera irregular han 
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■grados a la zona urbana, poseen luz y drenaje residenciales. alu mbta 
; o y teléfono» publtcos. calles pav.mentadas. así como transporte pub U C0 
talmente, han s.do equipados con escuelas y centros de salud. Aun ue 
Suchos casos los serytc.os aquí menc.onados son insuficientes, existe la 
endeuda a mejorarlos . En el marco de este estudio, la colonia Popular 
Santa Teresa colinda con la antigua Zona urbana-ejidal u Padierna n , área 
ue comienza a poblarse a partir de los años 1960, con sus fuertes pendien¬ 
tes y su P°^ re P otenc ^ a S ríc °l a > P ero c on bellos paisajes forestales. Los 
primeros datos que testimonian la existencia de esta zona urbana-ejidal se 
remontan a 1970, cuando se tienen 1,378 habitantes en 202 viviendas (Es¬ 
tados Unidos Mexicanos, 1973b). 

2 . La colonia Popular Santa Teresa 


“La necesidad de tener un lugar 
dónde vivir...” respuesta espontánea 
al preguntar el porqué de la elección 
residencial a los fundadores de la 
colonia Popular Santa Teresa. 


Para Alsayyad (1993), los barrios nacidos de manera no planificada e ile¬ 
gal, dentro de las ciudades del Tercer Mundo, se convierten en comunida¬ 
des bien consolidadas. Durante el proceso de construcción espacial y de 
consolidación de grupos humanos, se establecen lazos que permiten crear 
una identidad propia. Este proceso presenta cuatro etapas: invasión de los 
terrenos, formación de redes sociales, consolidación física y madurez urbana. La 
ocupación puede ser gradual, comunitaria, movilizada o provocada. Una ocu¬ 
pando gradual es resultado de acciones individuales para adjudicarse un es 
pació vacante. La ocupación comunitaria es una acción colectiva coordina a 
para invadir. Por su parte, la ocupación movilizada es hecha por un partí 
de oposición al gobierno, buscando producir disturbios. Por el c 01 * 1 * ^ 
Una inv as¡ón provocada es organizada por el partido en el poder co ^ ._ 

ganar votos en víspera de elecciones. La ocupación gradu üene j as 

Üldad de éxito que la comunitaria, ya que puede ser ^ 0 ^ a mobiliaria . 
Paridades, sobre todo si los 

P óblenla surge cuando los propietarios retom fuerza. En una 

P l en a las autoridades hacer salir a los ocupantes por 0 con- 

nva sión movilizada, las autoridades tratan de controlar al g 
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. invasores. Por el contrario, una ocupación provoca 
(misma pacifica. Alsayyad concluye que en América Latina I,,’"' 
EL £ terrenos es el único medio de presión que permite a l os pob ^ 
convertirse en dueños de un pedazo de tierra, ya que el mercado m mob * 

liario les es inaccesible. ... , 

Én el caso de este estudio, el objetivo general es retrazar y comprende, 

el oroceso de formación de un barrio popular, producto de tomas ilegal 

de terrenos durante los años 1970. La colonia Popular Santa Teresa, | oca . 

lizada en la zona del Ajusco, ha sido escogida como ejemplo. Se propuso 

trabajar sobre tres objetivos específicos: 


a) Conocer los mecanismos que permitieron el nacimiento de la colonia. 

b) Identificar las fases de formación. 

c) Comprender, a través de las percepciones de los residentes, la for- 
mación de las redes sociales, así como la consolidación física del 
barrio y su madurez urbana. 


2.1. Metodología 


Para la reconstrucción histórica del barrio en cuestión, encontré estudios 
sobre la Ciudad de México, la Delegación Tlalpan, el cerro del Ajusco y uno 
sólo sobre la Popular Santa Teresa 5 . Por la parte cartográfica y estadística, 
tuve dificultades para acceder a mapas que ayudaran a retrazar la evoludón 
del barrio, la carta urbana más antigua de la zona que posee el inegi 6 data de 
1960. En ese año, el país fue censado por colonias, pero la Popular Sania 
Teresa aún no existía, en la zona únicamente estaba la colonia Héroes de 
Padiema. Los censos de 1970 y 1980 muestran los resultados por age^) n0 
logré saber si la colonia estaba ya considerada. La información censal de 


1990 muestra el barrio tal y como está hoy. Igualmente, debido a l° s ^ 
bios políticos ocurridos en el Distrito Federal, muchos documentos desapa 
recieron, sólo conseguí las cartas catastrales de los años 1982 y 1986, gr 303 
al apoyo de personal de la Delegación Tlalpan. Residí en Popular Santa 
Teresa de septiembre de 2001 a enero de 2002, conocí las vías de acceso, 
rutas de transporte público y el ambiente general de la colonia. ^ lC . 
evantamiento de aspectos del lugar: comercios, servicios y estado fis^ 0 
nprm V S entCS escr ^ tas y ortográficas, así como mis observación^ ^ 
ena I 61 " 011 , b ° r3r Un cuestiona no. Las características y la evolución 
> as como los resultados serán expuestos más adelante. 
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del medio 


r rcana a dos vías de acceso al cerro del Ajusco, el AnUlo Periférico v la 
Sra Picacho-Ajusco, la coloma Popular Santa Teresa se sitúa en el ll mi . 

„,re los antiguos ejidos de Padterna (hoy colonias populares) v el frar 
;;í lento de luyo Fuentes ; de, Pe d re g ai. Limita al norte y a, oisle I e'l 
conjunto residencial de el.te Los Framboyanes”, al este con el multifamüiar 
•■Unidad Habitacional Pemex-Picacho y al sur con el barrio popular “Lo¬ 
mas de Padierna”. Las calles que bordean a la colonia son Temax al norte, la 
avenida Unión al este. Balancán al sur y Tekit al oeste (véase figura 1). Una 
particularidad de este barrio es el estar separado de “Los Framboyanes” y 
|a “Unidad Pemex” por muros de piedra. Existe, también, un puente 
peatonal que une la colonia con el circuito Fuentes del Pedregal, pasando 
sobre Los Framboyanes. Más adelante veremos las significaciones que los 
muros y el puente tienen para los habitantes de la Popular. 

Construida sobre 32.6 hectáreas con fuertes pendientes, la Popular Santa 
Teresa presenta la misma retícula que los barrios populares vecinos. En 
1995 * cuenta con 6,823 pobladores (209 habitantes por hectárea) así como 
con 821 lotes, la mayoría de 250 m 2 . Coexisten lotes unifamiliares con lotes 
subdivididos en varias viviendas o utilizados para edificios de departamen¬ 
tos. Muchas residencias consolidadas están junto a otras en construcción. 
Existen 1,483 viviendas, con un promedio de 4.6 habitantes por hogar. En 
la tabla 1 se compara la población de Popular Santa Teresa y la de los barrios 
vecinos (inbgi, 2002). Tres rutas de transporte comunican la colonia con es¬ 
taciones del metro. Las calles por las que circula el transporte forman un 
dinámico recorrido con comercios integrados a la vivienda, siendo en su 
mayoría “benditas”, papelerías y talleres mecánicos. La colonia cuenta con 
un mercado público, un centro comunitario, una clínica médica y tres 
escuelas públicas (jardín de niños, primaria y secundaria). Durante mi 
estancia, no todas las calles estaban pavimentadas ni tenían buen manteni- 
mient0 Y las banquetas no eran aptas para el peatón. 

'3* Breve descripción histórica 

^de la época colonial, muchos terrenos del Ajusco son parte de I a ^ 
I- 6 "/ 0 de Nicolás Eslava, propiedad de la familia De Teresa. Después 
Evolución, algunas tierras de la hacienda son expropiadas, mi 
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Figura 1 

Localización de la colonia Popuiar Sania Teresa 
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COMPARACION ENTRE LA POBUCIÚN Da BARRIO EN ESTUDIO Y SUS VECINOS 
Población dc ia Popular Santa Teresa y de los barrios vecinos (1995) 


Unidad 


Supcrfic* Población Hombre Mujeres Densidad Número 
,h “’ ' 0t “ (habVha) de (vivjhi) 

_ viviendas 

32.6 6 823 3 361 3462 209.3 mu 


Densidad 


popular .. 209.3 1483 455 

Santa Teresa 

Unidad Pemex- 51.2 4 795 2 224 2 571 93.7 1 488 29.1 


picacho 

Lomas de 132 1 18382 9033 9 ^9 139.1 4033 

Padicma 

Los Framboyanes 32.3 239 99 140 7.4 

Fuentes del 51.2 3 457 1 440 2 017 675 

Pedregal 


53 1.6 

874 17.1 


Fuentes: inegi (1995), Sistema para la Consulta de Información Censal por Colonias (Scincec)-, ineci 
(2002), <vvww.¡neg¡.gob.mx>: Pemex (2002), Subgerencia de vivienda, 2002. 


que otras son dejadas a la familia (Perdieron, 1977). Un estudio efectuado 
por autoridades de Tlalpan (1998) alude que la colonia Popular Santa 
Teresa se sitúa sobre terrenos de la hacienda, reconociendo que estas tie¬ 
rras fueron invadidas durante los años 1970 y que muchas personas se han 
ostentado como legítimos dueños. Los límites de la Hacienda de San Nico¬ 
lás Eslava no han sido claramente definidos, lo que provocó la existencia de 
dos propietarios legales: Rebeca Díaz Arellano y la amesopac (Asociación 
Metropolitana de Empleados de la Secretaría de Obras Públicas, A.C.). Por 
una parte, en 1920, Susana de Teresa recibe como herencia ciertos terrenos 
de la hacienda. En 1930, la señora De Teresa da la concesión de sus terrenos a 
la Compañía Explotadora de Bosques de San Nicolás. En 1959, Rebeca az 
Arellano adquiere 106 hectáreas de la hacienda, que, aparentemente, 
cluyen a la actual Popular Santa Teresa. En 1988, esas tierras, ya in 
le son expropiadas, pero, la señora Díaz Arellano es declara a prop 
de los terrenos restantes de la Hacienda de Eslava. Por otra P a [* A nza i¿ 0 
e l gobierno federal permite la explotación forestal de os ran c 0C i e dad 
Y Contreras , hoy Padierna, a la empresa Veyan Jean y e$ta com _ 

en Comandita Simple. Cuatro años más tarde, y sin au o ^ a María 
pRñía vende los terrenos a un particular, quien, en 19 > 
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García. En 1964, 119 hectáreas son compradas por la amesopac, pero „ 
1967 se anula parcialmente el contrato. La señora García recupera s 4 " 
hectáreas, mientras que la amesopac conserva 64.5. De éstas últimas, 3 ,, 
son invadidas durante los años 1970 para crear la colonia Popular Sania 
Teresa, mientras que 32.8 son vendidas al grupo desarrollador inmobilia. 
rio, que en 1975 construirá el fraccionamiento Los Framboyanes (Delega 
ción Tlalpan, 1998). En 1982, autoridades y residentes hacen los primeros 
esfuerzos por regularizar a la Popular Santa Teresa. Sin embargo, una nue¬ 
va “propietaria” aparece con documentos datados en la época colonial 
pero, en 1988, dicha persona pierde el proceso judicial contra los apodera¬ 
dos de la amesopac. A partir de ese año, los residentes y las autoridades del 
Distrito Federal convienen en regularizar los terrenos. No obstante, Rebe¬ 
ca Díaz Arellano reaparece reclamando sus tierras. En 1990, las autorida¬ 
des deciden indemnizar a quien pruebe la autenticidad de sus derechos. En 
octubre de 1991, el barrio es legalizado en 36 manzanas (dos de ellas desti¬ 
nadas a servicios), con 859 lotes (véase figura 2). 

El estudio mencionado constata la existencia de 878 dueños, la mayoría 
del Distrito Federal (23%) y del estado de Oaxaca (16.5%). Más hombres 
(57.7%) que mujeres (42.3%) 9 son propietarios, el nivel de escolaridad es 
principalmente primaria (49.7%). Referente al empleo, casi un cuarto son 
trabajadores independientes, mientras que otro 25% está integrado por 
amas de casa. De quienes trabajan, más de la mitad reciben el salario míni¬ 
mo. La información expuesta en esta sección permite conocer las etapas de 
formación del asentamiento llamado Popular Santa Teresa y sus caracte¬ 
rísticas físicas. Además, los datos estadísticos, la información cartográfica 

y la versión oficial de los eventos permiten comprender su evolución 
socioespacial. 

3. La imagen del barrio para sus residentes 


La ciudad es a la vez territorio y población, 
cuadro material y unidad de vida colectiva, 
configuración de objetos físicos y nodo de 
relaciones entre sujetos sociales ”. 10 


^sumTde 2? a9 ? 8)> h Íma X en Activa de una ciudad es el resultado d 

Ia imagen de lar' ^viduales. Los objetos físicos que confort 1 

de la cudad se agrupan en cinco categorías, a saben sendas (o 
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Figura 2 

El trazo de LAS calles y la lotipicaciOn de LA COLONIA Popui AO c 

(1982-1986) Santa Teresa 
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departamento del Distrito Federal, 1986. 
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límites (o bordes), barrios (o distritos), nodos y puntos de referencia (o h¡ tos) 
Las vías son canales seguidos por el usuario de manera habitual, ocasional o 
potencial, tales como calles, senderos o vías férreas. Los límites son elemen¬ 
tos lineales que el individuo no considera como sendas, por ejemplo: ríos, 
montículos para las vías del tren o muros. Los barrios o distritos son sup er ’ 
ficies de la ciudad que varían entre medianas y grandes, de las cuales el sujeto 
tiene una imagen bidimensional. Los nodos son puntos estratégicos que nor¬ 
malmente coinciden con el cruce de dos o más vías. En contraste, los hitos 
son referencias externas al observador, generalmente son objetos físicos con 
fuerte presencia, como edificios, puertas, árboles, etc. Para conocer el grado 
de percepción de esos elementos, Lynch desarrolló el enfoque de las “cartas 
mentales ”, técnica que fue empleada con los habitantes de la Popular Santa 
Teresa para conocer las representaciones de su barrio. 

3.1. Herramientas de investigación 


Para conocer el proceso de formación de la colonia Popular Santa Teresa, 
un cuestionario es el instrumento utilizado. Para su identificación, los re¬ 
sidentes son divididos en siete categorías, a saber: fundador, adulto llega¬ 
do durante los primeros años de existencia del barrio, joven nacido en el 
barrio o llegado durante la infancia, autoridad actual, autoridad en la 
época y comerciante establecido. Se precisa el nombre del informante, 
sexo, dirección, lugar de nacimiento, estado civil, ocupación y nivel de 
escolaridad, así como su estatus de ocupante (propietario, arrendatario, 
pariente del propietario u otro). El cuestionario se divide en tres módulos 
ligados a los objetivos específicos de la investigación. El primer módulo 
que trata sobre los mecanismos que permitieron el nacimiento del barrio e" 
estudio indaga sobre la llegada de la persona al barrio, las personas que *° 
acompañaban, su lugar de residencia y trabajo de entonces, la manera de 
obtener su espacio, el precio de compra, el estado del barrio a su arribo, 
como sobre la dotación de servicios públicos y la regularización de & 
t ^ re ” 0, ^ se 8 unc ^° y el tercer módulos se relacionan con las etapas d e f on 

0 aa í í*™ 0 ’ acuer< *° con I a propuesta de Alsayyad. En el* 
módulo el acento está puesto sobre la primera fase, es decir: “la *** 

.^ re ^ Unta f°* 5re * as fohas de las Invasiones, sobre los propi« tar ' ^ 
2T, Y r bK l0S mecan * smos utilizados para impedir las invasión'’. ¿ 
de ,odo 10 relacionado con el historial de la colonia. Por » P 3 ' 


A 
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¿ h ™^t r ™bÍa d acÍu S r d dd barrio",'a 
ÍÍSe b-ca conocerla manerade 

pectivas de los residentes, lo que ellos lograron y lo que no lograron obte 
Ser. Referente a la etapa de consolidación, se pregunta si la gente de 
colonia está a gusto con su lugar de residencia, si considera que forman 
una comunidad; además, se busca conocer inquietudes, problemas que se 
perciben y lo que distingue a la Popular Santa Teresa de otros barrios. 
Dentro de la parte dedicada a la madurez urbana, los habitantes del barrio 
cuentan lo que sienten en cuanto a su medio de vida y si ellos encuentran, 
dentro del barrio, lo necesario para su vida cotidiana. Es en esta última 
parte del cuestionario donde los residentes trazan cartas mentales de la Po¬ 
pular Santa Teresa y de la Zona Metropolitana de la Ciudad de México. 

3.2. Encuesta entre los residentes 


Doce entrevistas fueron grabadas entre el 14 y el 25 de enero de 2002. 
Encontré a dos autoridades en función que tienen responsabilidades liga¬ 
das a trabajos públicos e imagen urbana de la Zona m de Tlalpan 11 , y otra que 
laboró ayudando en la regularización de los terrenos. Además, entrevisté a 
dos fundadores de la colonia, tres adultos llegados en los primeros años, que 
igualmente son comerciantes establecidos, tres jóvenes nacidos en el lugar 
o que arribaron durante su infancia, de los cuales dos son también comer¬ 
ciantes establecidos, además de otra persona que compró de “segunda 
mano” su propiedad a fines de los años 1980. Uno de los adultos llegado 
durante los primeros años es identificado por autoridades y vecinos como 
un líder dentro del barrio. 

3-3. Análisis de resultados 

Mecanismos que permitieron el nacimiento de la colonia 

se mencionó que durante los años 1970 la colonia Popular Santa Teresa 
edifica ilegalmente sobre 32 hectáreas de la Ex-Hacienda de San Nicolás 
s ava - La ocupación es gradual, la gente se entera, de boca en boca, que 
3y terre nos en el Ajusco. Quienes llegan pagan por un pedazo de tierra 
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precio muy bajo 11 , toman un lugar, ya sea sobornando a policías o COn l 
complicidad de otros ya instados, y construyen sus casas con materia ¿ 
Los. A fines de esa década, gente del estado de Oaxaca es traída 

— _f J/t l/\r inifOTArap __• 


es 

Por 


com 

precarios.-- . , , . ■•-■«a POr 

un grupo político. La mayoría de los mvasores son parejas solas o COn 

máximo dos hijos pequeños. En esa época, el medio es agradable para l 0s 
niños: un lugar boscoso, lleno de espacios para jugar y con un riachuelo. 
Ellos iban a la escuela a pie cruzando el actual terreno de Los Framboyanes 
Los espacios verdes y de juegos desaparecieron y el camino a la escuela fue 
bloqueado. La gente recuerda la falta de servicios públicos. El agua se toma 
de una llave pública de la colonia Héroes de Padierna, mientras que la l Uz 
eléctrica se obtiene colgándose de postes cercanos. El único acceso es por 
la actual calle Balancán, viniendo de los ejidos de San Nicolás Totolapan. 
Sin embargo, los residentes se reúnen los domingos para trazar y pavimen¬ 
tar sus calles; un vecino, ingeniero civil, supervisa los trabajos. Con el 
tiempo, las autoridades les proveerán de materiales. El agua potable llega 
primero con camiones-cisterna (“pipas”), después al instalar tanques y 
finalmente por la red de agua local. Los vecinos construyen como acceso la 
avenida Unión, facilitando el ingreso de las pipas de agua potable y del 
transporte público. Por parte de la regularización, dos partidos políticos 
se hacen presentes: por un lado, el pkd 13 , representante de izquierda, de los 
pobres y que hoy gobierna la capital mexicana; por otro lado, el pw", 
partido en el poder entonces y que basaba su dominio en políticas populis¬ 
tas. Los habitantes reciben promesas de líderes de ambos partidos, pero 
hasta fines de los años 1990 la gente empieza a recibir sus títulos de propie- 
dad, entregándose los últimos en 2001. Cabe notar que quien llega al final 
de los años 1980 encuentra agua potable, electricidad, servicio de recolec¬ 
ción de basura y, a veces, fosas sépticas en las casas. 

En suma, los mecanismos que permiten el nacimiento de la colonia son: 
terrenos privados sin vigilancia o voluntariamente “mal vigilados" y una inva¬ 
sión gradual de personas, incitadas de boca a boca, en busca de una vivienda 
L , UD kfreno. La invasión comunitaria de las personas de Oaxaca acen 
meiorar ° aC1 j. n ' < “ uant *° los invasores se instalan, se dan a la tarea 
luchan n SUS C ° ndlCÍOnes de "d* trazan y pavimentan sus calles, ade** 
por ser aprovisionados de agua potable y de electricidad. 
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strucción del espacio de la Popular Santa Teresa y la creación de redes 
U conS son cas j simultáneas. Desde el inicio, los residentes unidos impiden 
S ° C ulsión» esta blecen los lazos que hacen menos difíciles los momentos de 
su eXp . e darán identidad a la colonia. Los primeros invasores reciben 
penuria enazas expulsión de quienes se decían propietarios legítimos 
m uchas ^ autoridades. Un caso que atrae la atención es el de una perso- 
aS ícomo^ ( j urante una semana en una especie de “tipi”, sostenido por 
113 qUC 1 s V forrado por un plástico. Esta persona soporta dos expulsiones, 
CU3tr í P ha para retener su pedazo de tierra y para traer posteriormente a 
pero luc ^ ocas iones, la policía destruye las viviendas rudimentarias, 

SUS P i 3 f pnre regresa a retomar posesión, enfrentándose cuerpo a cuerpo. 
pef0 8 Hades v los moradores del barrio saben que los terrenos tienen 
Las autoridad y hab itantes mencionan también que los 

p^ietarios otoales - Lo Framboyanes SO n responsables de 

, * «a»... '■ w- *> 'z 

cortar los acceso esos eventos de manera exacta, y por el 

jóvenes entrevistados no profunda emoción. Sin embargo, 

contrario, los adultos o p a i na da de las invasiones ni 

aquellos que llegan después de1980 n« ^ ^ mejorar sus CO ndicio- 
de las expulsiones. La incesan y , 0 que se aprecia en 

nes de vida facilitan la consohdacidn dd 0 ^^ de 250 los 
el trazo ortogonal de sus calles. ¡ ¡ a de una zona de serví- 

accesos hacia las rutas importantes y la existen 

cios comunitarios. 

consolidación física y de la madurez urbana del ^ ^ 

Los vecinos se organizan para 

Unidos con organizaciones de asco re<;onocimiento del barrio y s^ ^ 

manifiestan para exigir al gobi a ra realzar sus valo Y ^ 

turas. Además, los habitantes se mteg . - a> or ganizan fte taS mU ybien. 
ciones; por ejemplo, duran “^ P a 7 go que los jóvenes recuer^ “ blación se 
de regalos a los niños en publi , 6 se obtuvieron. J por las 
Desgraciadamente, una vez q • pavimentar y : lura s, ven- 

Volvió apática, algunas calles ^ sus escritura 

tradiciones se dejó de lado. Varias p 


Scanned by Cam 



Primera parte: El fenómeno ue u lURtcirum 


. » nm e induso han ido a invadir otros lugares. Los pobladores 
J UPoplr Santa Teresa no son los originales, las autoridades consideran 
pl barrio perdió su carácter de “popular ¡ por ejemplo, en la colonia 
b d« casas y automóviles de modelos recientes. Ciertos informan- 
hay6 enten oue la identidad de la Popular se ha perdido con la partida de 
Trios fundadores, remarcando que los nuevos vecinos no tienen la inten- 
ción de integrarse a la colonia. Hay un gran sentimiento de comunidad, l a 
gente está orgullosa de pertenecer a la colonia y ama vivir ahí. Las autorida- 
des consideran a los vecinos como buenas personas y muy participabas. 
Uno de los residentes hace un llamado a la unidad que definió a la colonia en 
tiempos difíciles. Según él, falta un centro deportivo y debe mejorarse la 
seguridad pública. El líder de los vecinos cita que el área donde se encuentra 
Los Framboyanes era la zona destinada a los servicios recreativos. Entre 
sus inquietudes, los habitantes temen que la inseguridad llegue al barrio en 
forma de vandalismo o que los adolescentes se inclinen por las drogas; 
faltan centros de reunión para jóvenes y niños, así como espacios deportivos 
y áreas verdes. Debido al cierre de los accesos del lado de Los Framboyanes, 
el muro que separa las dos colonias se percibe como una ofensa, porque 
instaura y acentúa la división entre pobres y ricos. Pese a todo, el barrio es 
distinto a otros, es un lugar tranquilo y seguro, con vecinos amigables, pero, 
que están listos para pelear por su barrio, si es necesario. Moradores y auto¬ 
ridades saben que la Popular Santa Teresa ocupa un lugar privilegiado den¬ 
tro de la zona: es una puerta de entrada a las colonias del Ajusco, ofrece 
hermosas vistas del cerro y de la ciudad. 

Referente a la madurez urbana, los informantes se dicen contentos de 
vivir en la colonia y las autoridades satisfechas de haber trabajado por el 
desarrollo de la misma. Uno de los encuestados ha respondido, con pr°' 
funda emoción, que es muy importante dejar calidad de vida a las genera¬ 
ciones futuras. La Popular Santa Teresa es todavía un bello lugar alejado 
de la contaminación del resto de la ciudad y los productos necesarios para 
a vida cotidiana se encuentran en proximidad. En esta parte de la entre¬ 
oí?. ^ l ?? n laS Cartas mental & del barrio y de la Zona Metropolitana de 
mavn r * a ^^ C0, ^ barrio es representado como una retícula por 3 

UnTón V ( emreVÍStados * El Amento que más aparece es la avem 
calle Lahná PrU1CiPal de aCCeso que une el Periférico con la colonia- 
S veSfa C ° m ° la * a interior cuyas funciones son la ** 

r» a ruta del transporte colectivo y la calle comercial, míen 
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„calle Balancín es la vía de acceso hacia la carretera P¡«* .. 
íTnidn y Balancín son consideradas los limites de la colonia, ademas 
i acceso, pero las cades Temax y Tektt aparecen únicamente como límfe 
incluso, cuando la gente hablaba al momento de dibujar, algunos decían- 
« aqU ( está el muro.... Los barrios vecinos surgen en algunas cartas, espe¬ 
cialmente la Unidad Pemex. Los principales hitos son el mercado público, 
el Hespid Pemex y las escuelas. Los nodos significativos son, sobre la ave¬ 
nida Unión: sus intersecciones con las calles Pemex, Labná y Balancán; 
sobre la calle Akil: sus intersecciones con las calles Labná,T\mkás y Balancán 
(véase figura 3). En los croquis de la zona metropolitana, el Distrito Federal 
se inter-preta como una superficie cuyos límites están bien definidos. El prin¬ 
cipal punto de referencia es el Centro de la ciudad. Aunque se pide dibujar la 
Zona Metropolitana de la Ciudad de México, algunos dibujan la Plaza de 
Armas (Zócalo) y la Catedral Metropolitana, junto con el Palacio Nacional 
y los edificios que rodean a la Plaza. 


Figura 3 

Carta síntesis de la forma visual de la colonia Popular Santa Teresa para ios 

entrevistados 



Fuente: Elaboración propia, 2002. 
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. „ conocimiento de la existencia de 16 delegaciones po |, ti 

Hay un buen co cularmente Tlalpan. Por el contrario, existe c ¡e rta 
del Distrito Feder ,V^ MetropoUtana de la Ciudad de México y ¡ a Guiad 
confusión entre a ^ roa rcan los limites de la zona metropolitas 

de México- S01O carta . L os encuestados también ubican su colo¬ 

ide la ciudad en )a c ¡ uda d (es decir, las autopistas a Cuernavaca 
nU 'A aS p‘ 3 l * ouerétaro y Toluca) y el Anillo Periférico. Otros elemen' 
Puebla, Pa *' a r iados son la Basílica de Guadalupe, el Estadio Olím p ¡ co 

d* Ciudad Universitaria, la Avenida Insurgentes y la carretera Picacho. 
Ateo (Véase figura 4). U gente reitera que la colonia tiene un lugar pri- 
priado al sur de la capital mexicana, que hay que dar a los jóvenes espa- 
dos recreativos y animarlos a luchar por obtenerlos. Algunos expresan su 
tristeza por la partida de muchas personas una vez que se les entregaron 
sus títulos de propiedad, ya que al irse, vendieron sus terrenos a precios 
enormes. Por el contrario, quienes se han quedado en la colonia están 
orgullosos de pertenecer a ésta y de poder dejar como herencia un pedazo 
de tierra y un lugar de paz. Una opinión interesante es la de una persona que 
llegó en 1989, quien menciona que a su arribo había aún gente humilde con 
sus niños que paseaban por todo el barrio. Esos niños, hoy en día, son médi¬ 
cos, arquitectos, ingenieros o abogados. 

En breve, los residentes de la Popular Santa Teresa han creado lazos que 
les permiten tener un sentimiento de comunidad, se han esforzado por 
tener un lugar digno y accesible. Sin embargo, hay tristeza por la partida 
de ciertos fundadores. Las cartas mentales muestran que los habitantes 
tienen una imagen muy clara del barrio. Se puede decir que la colonia está 
en plena evolución, pero para que llegue a un estado de madurez urbana, 
es necesario que se obtengan los espacios recreativos para la salud colecti¬ 
va. Además, es necesario que la separación entre Los Framboyanes y b 
Popular Santa Teresa no sea tratada con un muro, ya que ese tipo de barre¬ 
ras genera rencores y acentúa la división entre clases sociales. 

4. Conclusión 

todo entre nueva c * uc * a 4 industrial, incita al éxodo rural, sobre 

¿2TZ 97 °- La “*> el agua y el transporte público son ** 

gen al sur de la" ’ ^ crecimient °- Asentamientos espontáneos sur 

r de la ciudad y « municipios del Estado de México. Durante los 
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,070 ejidos y bosques de la Delegación Tlalpan sirven p ara u 
años 1960 y 1970. «P ' proy ectos arquitectónicos y urbanos, así comn 
construcción de imP u e g a l de terrenos. El Anillo Periférico y l a carre. 
para la invasión y la ¡ a creac ión de colonias populares en ti erras 

tera Picacho-Ajusco ecológica del cerro del Ajusco. Asi pues, d 

agrícolas y de ^ eswd ¡ 0 es cono cer el proceso de formación de | a 
Objetivo general e producto de las tomas ilegales de terrenos 

colonia Popular ^ ^ traba j ado so bre los mecanismos que permitie- 
durante los anos • ^ eswd¡ado sus foses de formación. Igualmente, se 
ronsu nacimien ' [a¡¡ percepc iones de sus habitantes, las etapas 

han distinguí , S0C¡aIes> de consolidación física y de maduración 
de formaci n Un estud¡0 rea lizado por las autoridades de 

líalpan ha permitido conocer que durante los años 1970 la colonia fije edi¬ 
ficada ilegalmente sobre 32 hectáreas de la Ex-Hac.enda de San Nicolás 
Eslava. El punto de vista de los residentes sobre la colonia y su historia se 
obtuvo con 12 entrevistas que incluyeron la elaboración de cartas menta¬ 
les que permiten comprender la imagen de la colonia y su relación con la 

Ciudad de México. 

En conclusión, los mecanismos que permitieron el nacimiento de esta 
colonia son: la invasión gradual de terrenos privados poco vigilados, per¬ 
sonas que buscaban una morada y la incitación boca a boca a invadir. La 
invasión se completa con movilizaciones comunitarias vinculadas a parti¬ 
dos políticos y aprovechando políticas gubernamentales contradictorias. 
Poco a poco, los invasores mejoran sus condiciones de vida. Una vez reali¬ 
zada la invasión, los partidos políticos buscan ganar adeptos entre los 
colonos. Las fases de formación identificadas son: la invasión de terrenos 
durante los años 1970 casi simultánea a la formación de las redes sociales. 
La ayuda mutua hizo los momentos de penuria menos difíciles y permitió 
la construcción del espacio físico. La colonia tiene calles bien trazadas, 
cuenta con transporte público y servicios básicos para la vida cotidiana, 
pero, no ha alcanzado todavía su madurez urbana. Los residentes aman su 
arrio, sin embargo saben que es necesario mejorar las condiciones de 
^gar, por ejemplo, crear espacios recreativos. Por otra parte, la informa 
Otón cartográfica permite constatar que la Popular Santa Teresa es una 

“ " f S . ICa de los P° bres en territorios de los ricos. El muro de pie 
e aramente la división entre los dos grupos sociales. 
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diseño urbano no puede ser espontáneo. Aún cuando esta colonia 
dific ac * a valientemente por sus residentes, existen serios problemas de 
f ueC p or ejemplo, la malla rectangular utilizada no es permeable. Las 
diseño. jj entes hacen difícil la circulación peatonal y la falta de espacios 
^reunión para jóvenes puede afectar la seguridad del lugar. Para Crowley 
^qc. 9 - 31 ), los latinoamericanos se establecen donde haya lugar para 
II En los asentamientos irregulares la gente llega antes que los servicios, 

C se confirma en el caso estudiado: la introducción de todo tipo de 
^ edlses difícil debido a la dureza del suelo y a las pronunciadas pendientes. 

30 años de su nacimiento, la colonia Popular Santa Teresa no cuenta con 
una red de drenaje, la mayoría de las casas tienen fosas sépticas y algunas 
eliminan sus aguas a cielo abierto. Los trabajos de introducción del drena¬ 
je han apenas comenzado y según las autoridades éstos durarán muchos 
años y serán costosos. Otro aspecto relevante es que siendo los pobres 
quienes originalmente tomaron posesión de los terrenos y construyeron la 
colonia, los residentes actuales ya no son ellos. Las casas están ahora habi¬ 
tadas por antiguos pobres, ascendidos a la clase media o por “clasemedieros” 
que han comprado una casa en un barrio popular. Nos queda preguntarnos 
¿cuál es el avenir de los barrios populares latinoamericanos? ¿Debemos 
acaso entender que al consolidarse se vuelven una posibilidad de mejorar 
las condiciones de vida de la clase media? O mejor, que aún cuando el 
origen de los barrios populares está ligado a la ilegalidad, ellos son la única 
oportunidad de vida para mucha gente. En este contexto, cabría también 
cuestionarse sobre el papel del diseñador urbano ante este tipo de estable¬ 
cimientos humanos. 
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Investigación hecha para la obtención del grado de Maestro en Ciencias de la Arqui- 
1 lectura en la Escuela de Arquitectura de la Universidad Uval de Québec, Canadá. 

? profesor en la Facultad de Arquitectura de la Universidad Autónoma de Nuevo 
León Correo electrónico: caparicio55@yahoo.com 

3 En 1936» e l Presidente Lázaro Cárdenas la decreta como zona de conservación, 

creando el Parque Nacional Ajusco. 

4 Las aguas usadas son arrojadas en fosas sépticas en la mayoría de los casos. Sin 
embargo, existen aún algunos hogares que arrojan sus aguas usadas a cielo abier¬ 
to Se constató que a partir del año 2000 un costoso programa para dotar de una 
red de drenaje a las colonias de la llamada Zona m de Tlalpan fue puesto en 
práctica. Us fuertes pendientes más la dureza del terreno hacen difíciles los trabajos. 

5 Tómese nota que se trataba, a nuestro entender, del único estudio disponible 
sobre el barrio. 

6. inegi: Instituto Nacional de Estadística, Geografía e Informática. 

7. ageb: Área geoestadística básica. 

8. Los datos oficiales por barrio del censo del año 2000 no estaban aún disponibles 
para el público en general al momento de esta investigación. 

9. Los datos disponibles no permiten conocer el perfil sociodemográfico de las mu¬ 
jeres propietarias. Por ejemplo: saber si las mujeres propietarias son jefes de una 

familia monoparental. 

10. Traducción de Yves Grafmayer (1994), p. 8. 

11. La zona m, llamada Miguel Hidalgo, se localiza al noroeste de la delegación Tlalpan. 
Está compuesta por 17 unidades territoriales: cuatro de ellas son antiguos pueblos 
y 13 son desarrollos espontáneos que anteriormente formaban los ejidos de 

Padierna, de San Nicolás y de Tlalpan. 

12. Aunque el precio de compra no viene fácilmente a la memoria de los encues 

éste varía entre los 10 y los 500 dólares estadounidenses, al tipo de cambio peso- 
dólar de los años 1970. 

13. prd: Partido de la Revolución Democrática. 

14. prj: Partido Revolucionario Institucional. 
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Introducción 

En los últimos años, las administraciones del gobierno federal han realizado 
una serie de ajustes a las políticas nacionales con el fin de facilitar, por un 
lado, el acceso al suelo a los productores de vivienda y, por otro, ampliar la 
oferta para quienes carecen de casa-habitación*, esto se reitera en el Plan 
Nacional de Desarrollo (pnd) 2007-2012, donde este componente social es 
una variable dependiente del crecimiento y la competitividad económica y 
del fortalecimiento de la capacidad del Estado, pero se enfatiza, sobre todo, 
el principio de certidumbre sobre los derechos de propiedad relacionados 
con la actividad económica y sobre la propiedad de la tierra. Visto así, el 
acceso a la vivienda y al suelo es una acción limitada sólo a lo económico y 
a la tenencia, olvidando las causas por las cuales algunos sectores sociales 
continúan optando por la irregularidad del suelo. 

El propósito de este trabajo es ofrecer un panorama de la irregularida 
subsistente en términos de superficie y tipo de contravención en la Zona 
Metropolitana de Colima, donde a pesar de tener un marco jurídico esta 
actualizado y una nueva ley agraria federal, las formas de infracción mar 
co jurídico incorporan nuevas características, presentándose no sólo 
hatos socioeconómicos populares. Primero se aportan algunos e ^ 
conceptuales, después se proporcionan los antecedentes gene es s 
^na Metropolitana de Colima, se analizan los tipos de irreg an ^ ^ 
situación actual y se ofrecen algunas conclusiones sobre e estu dio. 

Regularidad I a solución del problema habitación en e 
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1. La irregularidad 


El acceso al suelo para la vivienda se puede hacer por dos vías: legal e ¡U 
otros la llaman formal e informal o regular e irregular; independie* . 
mente de cómo se le denomine, en la década de los 90 se publicaron varios 
estudios sobre el mercado de suelo para vivienda, entre ellos los de Edith 
Jiménez (1997,1998 y 1999) sobre el comportamiento del mercado form a | 
e informal, que al respecto señala: “el mercado de suelo de vivienda está 
compuesto por diversos segmentos,... donde se articula una amplia varie¬ 
dad de prácticas legales e ilegales” (Jiménez, 1997: 7) heterogéneas y sus 
niveles no están claramente definidos. Por su parte, Cabrales (1997) llegó 
a las mismas conclusiones de Jiménez, al demostrar procesos similares tan¬ 


to en tierras de propiedad ejidal como privada. 

Al coexistir estos procesos desde hace muchos años, la irregularidad se 
ha constituido en parte importante de las políticas públicas urbanas; a 
decir de Huamán Herrera, la irregularidad primero se enfrentó con méto¬ 
dos represivos, “posteriormente, se integró la gestión de su manejo en las 
políticas de dotación de tierra urbana para la vivienda...(sin regulariza- 
dones)... a gran escala” (Huamán, 1998:9). Esas dos vías no dieron resul¬ 


tado, pues ni ha desaparecido ni ha disminuido 5 ; la regularización corrige 
las anomalías de la invasión y venta ilegal de tierra (ejidal, comunal y 
privada), pero las acciones de regularización han repercutido de distinta 


manera según el tipo de tenencia y el tipo de beneficiario. 

Desde la perspectiva económica, Smolka (2003) ha cuestionado los efec¬ 
tos de los programas de regularización, esas políticas -dice- promueven 
un efecto inverso sobre el deseado en el conjunto del mercado de suelo, por 
ello propuso superar el mito de que la informalidad es resultante de la po¬ 
breza urbana de la población, ese fenómeno -afirmó- no se puede explicar 
sólo por eso, sino también debería considerarse la sobrerregulación del 
uso del suelo, así como las condiciones de ocupación definidas en el marco 
egal, las cuales también dificultan a los sectores pobres el acceso al suelo y 
no acceder a él, sea por pobreza o por los precios 6 , su única opción e $ 
informalidad y ésta acentúa su pobreza, volviéndola un círculo vicios* 
aunque aclara: en estos asentamientos no todos son pobres, además. • 

ocasín 111 * SC re ^ ere tam bién a la dimensión de los terrenos, los cu # 
°nes tiene " superficies menores a las señaladas en la normativi^- 
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csumen, las irregularidades pueden incumplir el traslado de dominio, la 
r elación urbana, la edificatoria y/o la normatividad agraria. 

2. Antecedentes 

El desarrollo demográfico del estado de Colima, entidad federativa localiza¬ 
da en el occidente de México, una de las tres más pequeñas de la República 
Mexicana, fue lento hasta antes de la primera mitad del siglo xx; posterior¬ 
mente, el perfil poblacional no sólo aumentaría sino se transformaría. 
Como en muchas ciudades del país, hoy es eminentemente urbana; así, 
mientras en 1950 el estado tenía 112,321 habitantes, actualmente y de acuer¬ 
do con el último conteo, en el primer quinquenio del siglo xxi llegó a 549,364 
(inegi, 2005); en tanto, la población urbana llegó a 71.37% a nivel estatal, lo 
mismo sucedió en las principales ciudades de la zona metropolitana, pues en 
Colima y Villa de Álvarez los habitantes urbanos rebasan el 93%. 

Sin embargo no ha ocurrido lo mismo en los municipios colindantes con 
la conurbación Colima-Villa de Álvarez, los cuales han tenido cambios de¬ 
mográficos poco significativos, hoy en día se encuentran en un proceso de 
transición rural-urbana. Por ejemplo, Cómala tenía en 1950 una pobla¬ 
ción en el municipio de 8,935 habitantes, Coquimatlán registraba 6,100 y 
Cuauhtémoc, en ese mismo lapso, tenía 10,673 vecinos; las últimas estadísti¬ 
cas de 2005 indican una cantidad cercana a los 20 mil habitantes en cada 
una de esas municipalidades, una población si no urbana, sí en transforma¬ 
ción, no por su demografía sino por su perfil económico en transición hacia 
las actividades terciarias 7 . 

El impulso económico dado a la entidad a partir de la década de los 80, 
junto con el aumento demográfico social y natural, empezaría a manifes¬ 
tarse en problemas para acceder al suelo y a la vivienda, fenómeno persis¬ 
tente en los noventa por la falta de continuidad en las políticas públicas en 
esa materia, afectando principalmente a la ciudad capital y a la cabecera 
mun ¡cipal más cercana a ella: Villa de Álvarez; al principio, una manera de 
solucionarlo fue a través de la venta de subdivisiones de predios de propie- 
a d privada, ocupación de las márgenes de los ríos y donaciones o venta de 
suelo por parte de los gobiernos municipales, pero la insatisfacción de la 
e manda de vivienda continuó y sigue hasta nuestros días. 

^ n rec °nocimiento a las transformaciones demográficas y por la estre- 

a elación espacial, se decretó en la administración del gobernador Car- 
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los de la Madrid Virgen (1992-1997) la Zona Metropolitana de Colima, a 
través de un convenio con los ayuntamientos de Colima, Cómala, 
Cociuimatlán, Cuauhtémoc y Villa de Alvarez para modificar los límites 
de la conurbación 8 , en el decreto se argumentaba: “Los problemas que 
presenta el crecimiento urbano en la zona conurbada, tanto por su com¬ 
plejidad y magnitud, así como la necesidad de coordinar las acciones de los 
gobiernos municipales con jurisdicción en esta zona y del gobierno del 
estado, requieren y son objeto de una particular atención de las autorida¬ 
des” (Periódico Oficial El Estado de Colima , 1997: 1242), en ese sentido, el 
convenio pretendía el reconocimiento de la conurbación, a partir de en¬ 
tonces llamada Zona Metropolitana de Colima-Villa de Álvarez, la cual 
funcionaba, desde años atrás, para los habitantes, quienes diariamente se 
desplazaban y desplazan de las cabeceras hacia todos los rumbos, ya sea 
por cuestiones de trabajo o de estudio (mapa 1). 

Aunque la legislación de 1994 contemplaba las figuras de conurbación 
y de zona metropolitana, en los hechos las partes integrantes de la Zona 


Mapa 1 

Zona Metropolitana de Colima 
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ir0 polita na de Colima siempre se han conducido con independencia, 

^ hiendo cada uno su soberanía sobre la jurisdicción municipal corres- 
t)tl diente. A pesar de ello, en el año 2006 se promulgó una ley específica- 
^ ente p ara ^ as zonas metropolitanas, pero hasta hoy no se han derivado 
Acciones conjuntas bajo el principio de la metrópoli; de ese modo, la auto¬ 
nomía de los municipios (garantizada en la constitución federal y ratifica¬ 
da con las reformas al 115 constitucional) ha prevalecido por sobre las 
necesidades de la zona metropolitana e incluso por sobre los de conurba- 
ción, en éste último caso, el ayuntamiento de Colima publicó su programa 
de desarrollo urbano vigente en el año 2000 y Villa de Álvarez hizo lo 
propio en 2005; en el resto de los municipios también elaboraron sus pro¬ 
gramas de desarrollo urbano por separado, los de Cómala y Coquimatlán 
están en proceso de consulta, el programa de Cuauhtémoc data del año 2000. 
En resumen, aun cuando en los hechos existe una interacción, en lo admi¬ 
nistrativo cada uno de los municipios trabaja de acuerdo con sus propios 
lincamientos 9 , y pese a ello no han podido controlar la irregularidad, como 
se verá más adelante. 

3. La irregularidad en la Zona Metropolitana de Colima 


Los tipos de irregularidad encontrados en nuestro caso de estudio son de 
varios tipos: a) la originada por la ocupación paulatina de la zona federal 
de ríos y arroyos de la conurbación, situación ocurrida antes de los setenta 
y que por lo tanto no desarrollaremos en este trabajo, sólo se mencionará; 
b) por invasión (a terrenos de propiedad privada y ejidal) originada en los 
setenta; c) por comprar a propietarios privados sin atender las normas 
urbanas y los requisitos de traslación de dominio de la época; d) la resul¬ 
tante por compras de suelo ejidal, en una época cuando la legislación agra¬ 
ria no permitía la enajenación de parcelas para el desarrollo urbano, entre 
1980 y 1992; e) aquella provocada por el incumplimiento de los promoto¬ 
res a los procedimientos de acuerdo con la normatividad urbana para su 
ocupación (en los noventa y principios de este siglo), y 0 la surgida en suelo 
e jidal sin acatar los nuevos procedimientos normativos de la Ley Agrá 
na > a partir de 1993. 

Al principio, en la zona de estudio hubo algunas situaciones de irregu 
aridad, pero se trataba de una o dos casas; conforme la población e 
‘^ementándose sin programas de vivienda, irían apareciendo algunas 
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previamente, jumo £ 5(3 medida benefició a 88 personas y de acuer- 

ciónyacondicionamie • cQn b ún¡ca restr icción de no venderlos 
do con el dec j et0 ; s a entimient o previo del ayuntamiento, 
terrenos sin ei empezaron a generarse asentamientos hu- 

A P S°ares en Ia zona metropolitana, primero en Villa de Alvarer, 
man rni mfftie a finales de esa misma década; en el primer caso, en terre- 
LTdepropiedad privada, en el segundo, en zonas ejidales; en Cómala, 
Cuauhtémoc y Coquimadén ha sido después de los noventa, en terrenos 
de propiedad ejidal, en algunos sin haber adquirido el dominio pleno. 

Con el fin de ordenar el crecimiento urbano del estado de Colima, en 
los ochenta se publicaron los programas de desarrollo urbano de los 10 
municipios y de algunos centros de población, éstos sentaron las bases 
para el ordenamiento urbano contemporáneo, sin embargo, la política de 
redensificación y ocupación de baldíos planteada en esos instrumentos no 
se concretó, ni en ese ni en los siguientes programas, igualmente fueron 
insuficientes para garantizar el acceso al suelo a los sectores con menos 
recursos; aunque precisaron y decretaron las reservas, éstas no se adqui¬ 
rieron, es decir, sólo existieron en el papel. 

Si bien en los primeros programas de desarrollo urbano se indicaba la 
conveniencia de expandir la ciudad de Colima hacia la zona ejidal, aunque 
así se hizo no fue por la vía regular; Villa de Álvarez se extendió de acuerdo 
con lo previsto, hacia el lado poniente y hacia el norte, en ambos rumbos 
se combinaron procesos regulares e irregulares en la transformación del 
suelo. En esta cabecera el gobierno del estado, presidido por Griselda 
varez (1979-1985), llevó a cabo algunas regularizaciones sólo en terre 
nos de propiedad privada, aunque hubo cierta atención a los asentamientos 

POCO m TT ai ’?" ese periodo se inició el proceso de la expropiación ' 
pequeña nari fi eCtáreas al e í ido Francisco I. Madero, de las cuales un 
se utilizó d"! f 1 * Para resolver el Problema de un asentamiento y el reí 
Al respecto ! COnstrucc ‘ ón de equipamientos públicos y privados, 
m -iero„ P var i;; e m í: n ‘ eÓ Un pr0 * ra ™ d < expropiación y aunque * £ 

Sidem e de la República" ""tu administración esta,al 1979 : l .J Li ' 3 

n turno otorgó sólo una a la Comisión P 
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^.R. Valladares. F- Cárdenas: La irregularidad en la Zona. 

Regularizactón de la Tenencia de la Tierra (Corett). más de 47 hectá 
del ejido La Estancia, 10 se le otorgaron al ayuntamiento de Colima y el 
gobierno del estado se benefició con dos más, en los últimos dos casos para 
la construcción de equipannentos deportivos y recreativos. Llama la aten 
ción el hecho de que la Corett ya estuviera actuando en la zona ejidal y no 
se haya contenido la irregularidad sino, por el contrario, se multiplicara 
hasta llegar en los noventa a casi 30 colonias. 

En el siguiente periodo de gobierno estatal, entre 1986 y 1991 , se le 
entregaron a la administración estatal más de 35 hectáreas del ejido Fran¬ 
cisco I. Madero, éstas sí con el fin de crear reservas para el desarrollo urba¬ 
no y vivienda de Colima, más 13 hectáreas a la Secretaría de Desarrollo 
Urbano y Ecología (Sedue) con el mismo objetivo, y a Corett se le entrega¬ 
ron 18 más del ejido La Estancia. No obstante, fue el sexenio de la prolife¬ 
ración de los asentamientos irregulares en la zona oriente de la conurbación, 
e incluso en la parte norte de Colima. De ese modo, de las 72 hectáreas pre¬ 
vistas para crear reservas, se quedó en casi la mitad. 

Los primeros programas de desarrollo urbano (1981 y 1986) expedidos 
en Colima pudieron controlar y ordenar el crecimiento de la conurbación, 
pero quizás no fue por los instrumentos, sino por la débil presencia de los 
actores regulares en la transformación de suelo, evitando de esa manera el 
incremento del precio del suelo. Sería durante administración del goberna¬ 
dor Elias Zamora (1985-1991) cuando se crearían las condiciones para 
incentivar a la iniciativa privada y, de algún modo, a los organismos federa¬ 
les de vivienda, gracias a la reducción de un metro en los frentes de los lotes 
habitacionales para el sector popular, aunque quiso compensar ese cambio 
ampliando la superficie total (de 100 a 120 m 2 ) 10 de los predios. 

La década de los 90 sería el periodo de mayor auge en cuanto a la 
transformación de suelo y la expansión de la ciudad: si en 1981 la exten¬ 
sión de la conurbación era de 1,005 hectáreas, en el año 2001 ya era de 
2)918.16, esto es, la ciudad creció al doble de su tamaño en 20 años, y la 
población también prácticamente se duplicó"; hoy la ciudad está cre¬ 
ciendo hacia todos sus puntos cardinales. 

En el último decenio del siglo xx, el gobierno del estado se dio a la tarea 
e re gularizar todos los asentamientos transgresores de alguna ley y a 
^ismo tiempo actualizó el marco jurídico urbano, el cual precisa a a 
Aciones y obligaciones de cada uno de los actores en la pro ucci 
Ue 0 Ur bano; contradictoriamente, a pesar de ser, hasta cierto punto, 
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• WA el apogeo de la producción inmobiliaria y co „ 
restrictivo, 11,1 ,| 0 c j t ] a zona metropolitana. 1,0 li 

base para el desarro ific¡>das en la producción de suelo , lrk 

?' raS metidas por ennstiw.o de Vivienda del Estado de Colima 
rJSaTla urbanización de sus fraccionamientos y, en ocasiones, h as , a 
edificación de vivienda sin haber obtenido la autorización municipal, 1 

vichándose de su jerarquía administrativa. Finalmente, se identi ficaron 
Tn el municipio de Cuauhtémoc ventas al margen de la Ley Agraria y de | s 
de asentamientos humanos, como en el caso de las colonias Las Higu eras , 
y II, Valle Real y El Toreo, además de ventas de suelo, como en un caso de 
Villa de Álvarez, donde hasta el momento no constituyen asentamientos 
humanos, pues están desocupados. 

Lo anterior también ocurre en algunos fraccionamientos realizados 
por empresas privadas, pero son los menos; las autoridades han detectado 
incumplimiento en algunas de las especificaciones para las secciones délas 
vialidades, el caso más común es en las de acceso restringido, aunque ha 
habido situaciones donde, incluso, no se realizan todas las obras básicas de 
urbanización tal y como lo estipula la normatividad urbana. A pesar de ello, 
la promulgación de la Ley de Asentamientos ha reducido la irregularidad 
y los procedimientos para la aprobación de los proyectos han sido más 
ordenados, aunque generalmente rebasan el tiempo señalado en la propia 
ley para la realización de esos trámites. 

En cuanto al régimen de propiedad del suelo donde se ha extendido la 
ciudad conurbada, ha sido en el ejidal, con la formación de colonias irre¬ 
ares y en pequeñas propiedades en donde se han desarrollado fraccio- 
ntos e interés medio y residencial. En Villa de Álvarez ha sido sobre 
prop j edades » donde en menor cantidad, también surgieron al¬ 
en terrena ^^^“^gulares, e incluso subsisten algunas ocupaciones 
Como decía mn Pr ° piedad federal (en las riberas de los ríos y arroyos). 
lima-Viila de anteri0rmente > fe expansión física en la conurbaciónCo- 
continuidad fíc.v ^^ dando hacia todos los rumbos, formando 
fecalidades m^™ 3 PCrÍferÍa de Co ™la y con El Trapiche, una de lü 
miento humano del°-”*j ntCS de l mun icipio de Cuauhtémoc, y con el asenta 
Como en otrac 7 ^' ° • ° S ^ imones del municipio de Coquimatlán- 
a Poyos a los asentam!* 35 lrre ^ u fe res del país, desde siempre, se han * 
de irregularidad en cua 0 ^’ ^ Cuando algunos conserven su con & 

0 CUant0 a la tenencia de la tierra, para mejorar U * 
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da de sus ocupantes, como se mencionan en varios casos de la 
propon™* de Colima. 

Formas de irregularidad en tierras de propiedad privada y ejidal 
3.1* 

• vasiones en nuestra área de estudio han sido escasas, la primera de ellas 
LaS J conu rbación ocurrió en julio de 1979, a un terreno de propiedad ejidal, 
del núcleo agrario Francisco I. Madero localizado al oriente de la ciudad de 
Colima. En su tiempo esta invasión produjo un asentamiento, el cual se 
conoció como “Cartolandia”, y de éste se fundaría la colonia de Los Trabaja¬ 
dores Sobre el particular existen dos versiones: la primera, de acuerdo con 
un familiar de uno de los ejidatarios afectados 12 , refiere que en el Ínter de la 
asunción de la gubernatura de la candidata electa, y aún en el gobierno 
Arturo Noriega Pizano (1973-1979), estaba en proceso la expropiación de 
varias hectáreas del citado ejido para crear equipamientos; la otra versión 
señala que a raíz de la invasión se procedió a la expropiación. 

No obstante lo anterior, desde el 17 de noviembre de 1976 la Corett había 
solicitado la expropiación de más de 95 hectáreas para regularizar un asen¬ 
tamiento humano; el Presidente de la República aprobó la petición de la 
Comisión el 13 de octubre de 1978, el decreto se publicó el 25 de octubre de 
ese año, pero en Colima apareció hasta el 10 de febrero de 1979 en el periódi¬ 
co oficial del estado. Así, en los primeros meses de ese año, a punto de con¬ 
cluir el proceso electoral y una vez conocido el resultado, se gestó la invasión 
y un grupo, para algunos de cientos de familias, se asentó en el lugar. 

Ya en el gobierno de Griselda Álvarez transcurrieron aproximadamen¬ 
te dos años para resolver el conflicto, encabezado por el Partido Socialista 
de los Trabajadores (PST); para ello se utilizó parte del suelo expropiado 
ai ejido Francisco I. Madero, de ese modo, como parte de la solución, un 
grupo de familias se quedó en el lugar donde hoy es la colonia de Los 
Trabajadores, en una superficie aproximada de 1.17 hectáreas, y otra parte 
Ue reu t>icada al predio “El Tropezón”, propiedad del gobierno del estado y 
en ^ onc * e en 1987 se construiría el fraccionamiento Juan José Ríos I y II, 
P° r la Inmobiliaria del Estado de Colima. 

P e |a expropiación a favor de la Corett, la mayor parte se utilizó para 
ca CS | ^ St * ntos a I a vivienda: se construyó el complejo de Seguridad Públi- 
a la ^° na ^ e P Y1 Q Unidad Deportiva Infantil; otras fracciones se donaron 
niara de la Industria de la Construcción, al Colegio de Ingenieros y 
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al de Arquitectos para la construcción de sus sedes; una fracción fe pata 
toro Mercado de Abastos y otra está ocupada por mstalaciones de ¡ 
Coca-Cola y una subestación eléctrica. 

Para quienes se quedaron en el lugar invadido, la ruta de regulariza^ 
la instrumentó la Corett, de acuerdo con su estatuto jurídico, mientras tan- 
to continuaron los asentamientos en esa zona, pues después de esta ¡ nva . 
sión empezaron a formarse las colonias Oriental y luego La Virgenciu, 
polígono detectado en el diagnóstico de la sahop, previo a la elaboración 
de los programas de desarrollo urbano de los 80, al norte de la actual 
avenida Niños Héroes (antes camino a La Estancia); esta vialidad en aque- 
líos años comunicaba a la zona ejidal con la ciudad de Colima. 

Posteriormente, hubo otras invasiones en las cuales estuvo involucrado 
el Partido Socialista de los Trabajadores, organización partidista después 
denominada Partido Revolucionario de los Trabajadores; una de esas inva¬ 
siones fue en un terreno de propiedad privada, cuyo dueño era un conocido 
comerciante de la ciudad. El terreno, con una superficie de 2.36 hectáreas, 
estaba ubicado en los límites con Villa de Álvarez, por el lado norporniente 
del centro de Colima y al nororiente del de Villa de Álvarez. 

En éste, el gobierno del estado intervino como mediador entre el pro¬ 
pietario del terreno y los invasores, la instancia responsable de atender el 
asunto fue la Secretaría General de Gobierno; la invasión fue un medio de 
presión porque el dueño del predio y los ocupantes no habían llegado a un 
acuer o en el precio, de ahí la opción de instalarse en el lugar y, de ese 
fin >,0 |- F 3 P art ^P ar a ^ as autoridades para lograr su adquisición. Por 
el nronípf 0 • C ^ 84 Se l ° grÓ resolver la situación, mediante un acuerdo entre 
miüones\¿°müpLoT PanteS *“ ** PrCCÍ ° dd terreno> el ^ ascendía a 8 

colindantes cnn°i ^ ^^^ridad se dio en la venta de terrenos rústicos 

Po, han ido regularfcánd^ VUla de los cuales > con el tierD ' 

una primera época LaS colonias surgidas en Villa de Álvarez, en 

ron ocupados sin at °[ lglnaron P or c °mpras de terrenos, los cuales fue- 
urbanización del estad ? ^ d * s P° s i c i° ne s de las leyes de planeación ) 
uúentos, esto es, el suei° ^ 5’°^ ma > de desarrollo urbano y de fracciona 
con la intervención d i" 0 6 acon <licionado antes de su ocupación, P er0 
"‘fsos de los adquirí aUt ° ridades V.« algunos casos los propios re 
mentes, se fe subsanando. 
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las colonias surgidas de esa manera file la Adolfo López Mateos, 

üna 6 1074 en una superficie de 9 hectáreas, de las cuales 49,932 m l 

fundan* 1 ^ ^ área ven dible, y dividida en 270 lotes 13 (véase tabla 1); la 
consü tu y^ ba asen tada en terrenos sumados al fundo legal del municipio, 
c ° lonia el ayuntamiento había adquirido 14 . La colonia había sido creada 
loS ? -Ü^edad civil “Adolfo López Mateos” 15 , cuyos socios aportaron 1,650 


por 


la socie 


Tabla 1 


Colonias regularizadas en terrenos de propiedad privada 



Colima 

Gregorio Torres 

369432.98 

42780.34 

122961.50 

203691.14 

1359 

Quintero 
luana de Asbaje 

Ib tal Colina 

66266.04 

1657.60 

24162.77 

29183.73 

59 

435 699.02 

44 437.94 

147 124.27 

232 874.87 

1 418 

•fota! hectáreas 

43 569902 

4 443794 

14 712427 

23 287487 


Villa de Alvarez 

José Ma. Morelos 

54 826.57 

0 

12627.00 

34625.00 

217 

Adolfo López Mateos 

90000.00 

12800.00 

27268.00 

49932.00 

270* 

Las Aguilas 

54159.00 

5741.25 

8 100.00 

29216.00 

177 

Emiliano Zapata 

76800.00 

13498.00 

n.d. 

n.d. 

350 

La Gloria 

n.d. 

n.d. 

n.d. 

n.d. 

n.d. 

Del Valle 

n.d. 

n.d. 

n.d. 

n.d. 

n.d. 

Liberación 

141106.50 

4 341.14 

3269.35 

105624.43 

566 

Rosario Ibarra 

23000.00 

1118.00 

5713.00 

16169.00 

145 

Gral. del Valle 

n.d. 

n.d. 

n.d. 

n.d. 

n.d. 

El Llano 

n.d. 

n.d. 

n.d. 

n.d. 

158** 

Arboledas del Carmen 

315000.00*** 

23847.80 

86950.00 

135642.21 

923 

Villa Izcalli Caxitlán 

510000.00 

57106.49 

14 1 854.51 

311029.00 

1547 

Azteca 

19861.50 

0 

6814.50 

13047.00 

85 

^Ul Villa de Alvarez 

1 284 753.57 

118 452.68 

292 596.36 

695 284.64 

4 438.00 

Tot *l hectárea* 

128.475357 

11.845268 

29.259636 

69.528464 



• p 

'* De* 0 d° CUmcnt0 consultado en el ayuntamiento de Villa de Alvarez aparecen 315. 

••• ^ acuer do con los datos del decreto de regularización sólo fueron 61 lotes. 
F uenr!. e nV UperílClc sc dejaron 68 559.99 m 2 de zona federal. P . i de 

lastro 3 ° raci< ^ n P ro P' a con base en los decretos de regularización y la Direcci 
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con el monto obtenido se pagó el predio a | os n 

PeS ° S ,r^oue eí gobierno municipal compró la superficie sólo 

TZZ posteriormente, en 1988, solicitó al Congreso la , uto “>* 
algunos >P má$ Como par(e de , os acuerd0Ji , 

SSS. con e. ayuntamiento de Villa de Alvarez a partí cip^ 

•“SI.2 considerandos^del decreto se mencionaba la forma como las ^ 
lias hablan comprado lotes en esas colomas: “originalmente la adquiriera, 
por compras que Ies hicieran a personas sin escrúpulos, que al margen déla 
ley y aprovechando la necesidad y buena fe de las familias, irregular 
fraccionaron los terrenos ya descritos, sin ajustarse a las disposiciones leg a . 
les establecidas” ( Periódico Oficial El Estado de Colima, 1988:46). 

Otra colonia con un origen semejante fue la de Las Águilas, ésta surgió 
en un terreno de 54,159 m 2 ,y se regularizó para atender “el problema de un 
asentamiento irregular que ya se encuentra en parte de dicho predio” 19 ( p e . 
riódico Ofiáal El Estado de Colima, 1988:46); desde principios de la década de 
los 70 y a lo largo de los años, los tres niveles de gobierno la habían dotado 
de servicios básicos (agua, drenaje, luz, empedrados, machuelos, escuelas, 
etc.) y con aportaciones de los propios beneficiarios. La autorización para 
escriturar predios en la colonia Las Águilas favoreció a 173 personas 20 . 

También en Villa de Álvarez y por la misma época, apareció la colonia José 
Ma. Morelos, ésta estaba asentada en un terreno expropiado 21 por el gobier¬ 
no del estado a la señorita Amalia Vargas Barney, para adicionarlo al fundo 
legal de la cabecera municipal; dicha superficie era de 11,694.57 m 2 , en ese 
predio fue autorizada “una colonia de la clase obrero-campesina-popular”, 
para personas de escasos recursos económicos. El ayuntamiento sería el 
responsable de abrir calles, crear jardines y garantizar el aseo e higiene 
pública; la segunda sección se construyó en un terreno de 43,132 m 2 , ad¬ 
quirido por el ayuntamiento de Villa de Álvarez a la misma Vargas Barney. 
e ese modo, la colonia José Ma. Morelos quedó integrada por una super- 
m ( v ^ ase ta bl a 1). El Congreso autorizó al ayuntamien- 
ello c P k 3 £ V3reZ 3 venc * er Y escriturar los lotes de esta colonia y cor j 
de 217 beneficiarios 1 ad<5Ulrientes ' y en la segunda a 166, para dar un to 

UsAguüafellTj° lonias ,osé Ma - Morelos, Adolfo López Mateos)' 

te a la miblicación Tí!!** ElíaS Zamora deduzco (1985-1991) dio 

del decreto respectivo del Congreso del estado, en fe brel 


ó 

f 
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1988 ; en el caso de la colonia Adolfo López Mateos habla sido autoriza 

*5 '' 

^Otras colonias de origen irregular surgidas en Vüla de Alvarez fueron 
l a Liberación y la Rosario Ibarra, la primera obtuvo su autorización el 3 
^ julio de 1987, gracias a la intervención del gobierno estatal, a través de la 
Inmobiliaria del Estado, la cual, a partir de ese momento, podía celebrar 
contratos de dominio, la colonia había surgido en un terreno de propiedad 
privada 15 cuya dueña era la señora Amalia Vargas Barney, la superficie era 
de 14.11 hectáreas, procedente de los predios “La Campana”, “La Presa”, “El 
Tepetate” y “La huerta de la Presa” La superficie vendible fue de 105,524.43 


en la Zona. 


m 


dividida en 566 lotes (véase tabla 1). 


La colonia Rosario Ibarra, por su parte, fue regularizada por el goberna¬ 
dor Carlos de la Madrid Virgen, el 22 de abril de 1994, de acuerdo con un 
oficio dirigido a Rubén Martínez Rodríguez, dirigente estatal del Partido 
Revolucionario de los Trabajadores, por parte del secretario del ramo, de 
esa manera la colonia quedó constituida por 145 lotes habitacionales de tipo 
popular, distribuidos en una superficie total de 2.3 hectáreas (véase tabla 1). 

En otra intervención del Partido Revolucionario de los Trabajadores, 
como tal, el gobierno del estado regularizó el fraccionamiento Arbole¬ 
das del Carmen, ubicado también en Villa de Alvarez, con un área de 
31.5 hectáreas, y la parte vendible se subdividió en 923 lotes habitacionales 
de tipo popular (véase tabla 1). 

Como parte de los procesos de regularización, se beneficiaron también 
^gunas colonias surgidas con algunas irregularidades, como ventas fraudu¬ 
lentas en terrenos de propiedad privada o por el incumplimiento de contra 
tos > así sucedió con la colonia Villa Izcalli-Caxitlán, proveniente de la compra 
de un terreno por la Unión de Colonos de Colima, A.C., a un pequeño 
Propietario. En 1983 la Unión había suscrito un convenio con el gobierno 
. ^ do Y el ayuntamiento de Vüla de Alvarez para obtener la autonza- 
q 6n previa; ante el incumplimiento, el gobierno del estado lo l ^ ter y^ 

Además de las regularizaciones anteriores, existen otros de asen ^ 

exl 8 ' °* S Cn terrenos de propiedad privada, donde no ne ^ esa ?V 0 _ 

m ovWa D° n | l0S Pred ‘ 0S ' C ° m ° 13 COl °" Ía r Ca '-' n AC "la cual recibió su 
aut« • ^° r a Asociación de Colonos “La Azteca , A. •» rr jonamiento 

tíene^," 5 " Calidad de regularización en 1993: u bd ividióen85 

a superficie de 1.98 hectáreas, la parte vendible 
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• •„„ales de tipo popular (véase tabla 1 ), ¡ ncurr ¡ ó 
l0leS , ha ^'ateHa urbana, pero no sólo incumplió en los procedí^ 


ntoj 


mitena un/*»*»**» r 

ñdadesen mai ^ ^ cesión corre spondiente. 

npoco dej e fíente a Colima, una de ias colonias re„ , 

E0 !“ forma fue la Juana de Asbaje, promovida p 0r ^ ar ^ 
das de la mi , 1094 , CO n una superficie tm.a u % 


d3S , „ « y regularizada en 1994, con una superficie total de 6 6 n ' 1 

d ' C °°" 59 lotes habitacionales de tipo popular (véase tabla', 

tár “ s \ i» una parte del área de cesión. Por su parte, el fraccionaJ' 
profr Gregorio Torres Quintero fue autorizado en 1996, con u „ Js 
fide de 36.94 hectáreas, cuya área destinada a v.v.enda fue reco no ^ 
con un total de 1,359 lotes habitacionales tipo popular (véase tabla \y , 
mecanismo utilizado para su regularización fue la compra del p re( j ¡0 
por parte del gobierno del estado. 

Finalmente, otras colonias de Villa de Álvarez de origen similar son 
El Llano, de ésta sólo se encontró un dato, sobre la venta de un terreno 
llamado “Llanitos”, registrado en 1977, cuya propietaria (del predio co¬ 
nocido como El Llano), Ma. Isabel Toscano de Gutiérrez, vendió 61 lo¬ 
tes. En la colonia Emiliano Zapata un grupo de personas compró lotes al 
dueño de una pequeña propiedad (Miguel Cruz), a quien le pagaron en 
mensualidades hasta completar la cantidad de 10 mil pesos por un terre¬ 
no de 240 m 2 , y a través de la gestión de los propios adquirientes se logró 
introducir el agua, la electrificación, el drenaje y los empedrados; ade¬ 
más, ellos mismos pagaron los lotes en donde actualmente se encuentran 
la capilla de la colonia y una escuela primaria. 

También se sabe del origen irregular de las colonias La Gloria y El Valle, 
de las cuales no se obtuvo información oficial, pero de los datos recabados 
en entrevistas se puede resumir lo siguiente: 128 hectáreas se incorporaron a 
la ciudad de Villa de Alvarez de manera irregular, en donde se fundaron 13 
colonias, con más de 4,438 lotes 25 . En Colima se sumaron sólo dos colonias 
con 1,418 lotes y una superficie de 43.56 hectáreas (véase tabla 1). 

Como parte de las políticas definidas por los distintos niveles de go 
bierno locales, estuvo la de resolver, en la medida de sus posibilidades» l° s 
problemas en los asentamientos humanos; en los ochenta, la atención n 
distinguía entre los regulares y los irregulares, en el caso de los pri®^ 
emaS Cran m * n ^ mos » P u es si se ajustaban a las normas urbanas» 
a las .^ e j CC * Ucían y en de los segundos, a nivel estatal no reStrl ^ 
l3S aUt0ndades P ara hacer algunas obras con el objeto de ir «** 


A 
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,, habitabilidad; así, poco a poco se fue atendiendo la sin,* J 
nización y los servicios». En materia impositiva, el gobierno"d r ***' 
/Vlvarez firmó una dedaramria de coordinación mediante la cíaltfedí 
raC ión suspendía el cobro del tmpuesto sobre adquisición de inmu h, 
¿estado de Colima y a partir de esa declaratoria se gravar!» 3K¡£ 

Aunque la irregularidad inició en la década de los setenta fue en 1 
ochenta y particularmente en los noventa cuando las distintas ^ministra' 
dones, tanto estatales como municipales se dieron a la tarea de ordenar la 
situación de esos asentamientos; así pues, una de las acciones emprendidas 
en los ochenta por el gobierno del estado y los ayuntamientos de Colima y 
Villa de Álvarez fue comenzar a regularizar la situación de algunos 
asentamientos. En el caso de Colima, como se dijo anteriormente, la Comi¬ 
sión para la Regularización de la Tenencia de la Tierra comenzó a operar en 
el estado en 1975, en el lapso de 25 años adquirió por la vía de las expropia¬ 
ciones 216.74 hectáreas de los ejidos localizados al nororiente de Colima, 
para cumplir su objetivo fundamental: regularizar la tenencia de la tierra. 

Durante el gobierno de Griselda Álvarez, la situación de los asentamientos 
irregulares se reconocía como uno de los problemas a resolver en los si¬ 
guientes años, sin embargo, fueron pocas las colonias ordenadas, la aten¬ 
ción se centró en aquellos surgidos en tierras de propiedad privada. Esto no 
significa que no se hayan hecho acciones en ese sentido, durante su gestión se 
establecieron las obligaciones en los contratos de compra-venta de inmuebles 
con el objeto de agilizar la regularización de la tierra. 

Dicha obligatoriedad surgía, de acuerdo con los considerandos del de¬ 
creto, por la existencia de zonas ejidales y comunales “en las que se han 
asentado familias irregularmente, careciendo de títulos de propiedad que 
los acrediten como propietarios de los predios que poseen y de las edifica¬ 
ciones que sobre los mismos han realizado, lo que ha impedido intervenir 
para proporcionarles los servicios públicos necesarios y captar los im 
puestos y derechos procedentes” (Periódico Oficial El Estado de Colim 
1980:19) y porque ya estaba actuando la Corett; además, porque de ac 
do con el Código Civü vigente en esa época, era necesario dar la categon 
de escritura pública a “los contratos que celebran con las P ers °” casos 
cuales se les regulariza la tenencia de la tierra, quienes en parte son 

2d S ° 7 asalariados> lo <* ue OCaSÍOna U " retr Tdei°Se'’'{!*«). P«° 
do además en la elevación del valor social d 
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además, se aludia a los efectos sociales de la situación, particularmente paz 
social, pues en algunos casos hubo represión”. 

Derivado de ello, el gobierno de Alvares Ponce de León definió la f orma 
de los contratos de compra-venta en el Código Civil: “La venta de un ¡„. 
mueble que tenga un valor fiscal hasta de 3 mü pesos, podrá hacerse en 
instrumento privado que firmarán el comprador y el vendedor ante dos 
testigos Las firmas de las personas mencionadas deberán ratificarse ante 
notario público o a falta de éste, ante la autoridad judicial del lugar” (Pe¬ 
riódico Oficial El Estado de Colima, 1980:19). 

La adición al Código establecía cómo debía ser el procedimiento cuan¬ 
do se trataba de transacciones de tierra irregular, para ello “Los contratos 
por los que los organismos descentralizados estatales o federales y empre¬ 
sas de participación oficial dependientes de dichos organismos enajenen 
inmuebles para regularizar la tenencia de la tierra, podrán otorgarse en 
documento privado, sea cual fuere su cuantía, sin el requisito de la ratifica¬ 
ción de firmas” (Periódico Oficial El Estado de Colima , 1980:19). 

Después de esas acciones, el gran periodo de las regularizaciones en 
Colima sería en la administración del gobernador Carlos de la Madrid 
Virgen, quien en 1995 inició un programa para la regularización definiti¬ 
va de asentamientos humanos; en total las primeras colonias beneficiadas 
fueron la San Rafael, El Paraíso, Moctezuma, Santa Amalia, Nuevo Paraí¬ 
so y Francisco Villa, todas ellas alojadas en antiguos terrenos del ejido 
Francisco I. Madero 18 , además se regularizaron las colonias Oriental Sur, La 
Virgencita Norte, la colonia Revolución, Camino Real I y II (véase tabla 2). 

En el ejido La Estancia se regularizó la colonia Josefa Ortiz de Domín¬ 
guez, en 1996 resultaron beneficiadas las colonias Burócratas, Luis Donaldo 


Colosio, Francisco I. Madero, Oriental Norte, Lázaro Cárdenas, Cuauh- 
témoc, Vicente Guerrero, y San José Sur y Norte 29 , Jardines de la Estancia, la 
colonia El Pedregal y La Guadalupe. Con las acciones emprendidas en total, 
se regularizaron 25 colonias, y se ordenó una superficie de 218.56 hectáreas 
de suelo ejidal, en donde se incorporaron a la ciudad, ya legalmente, 6,919 
lotes de tipo habitacional popular (véase tabla 2). 

Una situación destacable son las áreas de donación: de todos los 
raccionamientos regularizados, sólo tres se ajustan a lo establecido en la 
y e raccionamientos vigente cuando se originaron, y el resto incumple; 
o r m . ^ ave es cuatro colonias de la zona ejidal (Oriental Norte y 
tno eal I y Josefa Ortiz de Domínguez), las cuales carecen de áreas 
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Tabla 2 
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Colonias regularizadas entre 1995v 1996e,t E r» en0 „„. 


Colonia 

Superficie 

rrP 

Donación 

m 1 

Vialidad 

m 1 

Vendible 

Lote* 

Terrenos ejidalcs 






— 

Los Trabajadores 

II 

700.00 

n.d. 

n.d. 

n A 

89 

243 

1 

San Rafael 

Paraíso 

97 

39 

032.04 

775.00 

8 291.17 

5 037.85 

29 923.44 

15 120.67 

n.a. 

58 817.43 

19 616.48 

Moctezuma 

yy 6 uz 

5 947.86 

42 285.84 

51 368.30 

i JO 

ion 

Cuauhtémoc 

104 

317.00 

8 860.54 

34 830.33 

60 826.13 

4 

Vicente Guerrero 

45 

002.95 

7 547.00 

9 469.83 

27 986.12 

113 

San José Sur 

45 

671.50 

3 254.55 

16 442.75 

25 974.20 

11 j 

128 

San José Norte 

96 

416.00 

12 699.23 

22 692.32 

61 024.45 

286 

Jardines de La Estancia 

102 

374.96 

4 459.81 

40 959.00 

56 956.15 

315 

El Pedregal 

72 

708.30 

6 479.41 

27 184.55 

39 044.34 

175 

Oriental Norte 

16 

996.20 

0 

6 991.15 

10 005.05 

59 

Oriental Sur 

8 

465.31 

0 

2 485.12 

5 980.19 

9 

LaVirgencita Norte 

107 

100.00 

11 899.58 

36 602.04 

58 598.38 

182 

Revolución 

94 

747.08 

8 951.36 

35 112.28 

50 683.44 

314 

Camino Real I 

57 

081.45 

0 

22 395.54 

34 685.91 

102 

Camino Real II 

25 

048.50 

187.45 

9 583.41 

15 277.64 

75 

Josefa Ortiz de D. 

20 

324.39 

0 

6 645.01 

13 679.38 

55 

Burócratas 

209 

206.88 

35 293.78 

70 304.05 

103 609.05 

463 

LuisDonaldo Colosio 

81 

935.03 

1 803.89 

47 434.17 

32 692.97 

117 

Francisco I. Madero 

217 

757.12 

10 322.74 

91 585.99 

115 848.39 

820 

Lázaro Cárdenas 

266 

756.62 

21 266.96 

82 921.35 

162 568.31 

l 198 

La Guadalupe 

6 

810.00 

3 239.06 

1 272.48 

2 298.46 

7 

Santa Amalia 

123 

308.30 

10 033.91 

48 371.61 

64 902.78 

421 

Nuevo Paraíso 

108 

410.00 

10 191.34 

40 695.83 

57 522.83 

276 

Francisco Villa 

127 

005.00 

8 939.8786 

55 035.3779 

63 029.8435 

520 

Total (ha) 

218555163 

18.470737 

79.634414 

119.299622 

6919 


Puente: Elaboración propia con base en los decretos y acuerdos expropiatorios. 


P ara destinos. La situación se explica porque el proceso de legalización 
°currió una vez ocupados los terrenos y por lo tanto ya no había mane 

e esta blecer áreas para equipamientos. . 

A casi 10 años de haberse incorporado al mercado regular, en es 
n,as ex ‘ st lan, en el año 2004, en promedio, 33.64% de desocupaci 
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• „„ menor ocupación estaban la Luis Donaldo CoL • 

las colon,asconmenor con ^ ^ ^ ^ ^ 

80%, Vicen e (Ch4vez 2005: 412) por mencionar algunas | 0 

Paraíso con 57.0^70 . ° u,ias . lo r,.,, 

S a contradictorio, pues estas colomas se formaron co mo Una “ 

para adquirir un lote donde las fámtl.as de escasos recursos pudieran ¡J 
truir una vivienda. 

En cuanto a las irregularidades cometidas por el Instituto de Viw 
del Estado de Colima, en varias de sus acciones ha incurrido en faltas a ] a 
normatividad urbana: aun cuando la Ley de Asentamientos del Estado de 
Colima permite a ese organismo hacer proyectos de vivienda progresivos 
(artículos 249, 300 y 366) 30 , en el mejor de los casos ha iniciado parte del 
fraccionamiento sin haber hecho el trámite para la aprobación del p ro . 
grama parcial de urbanización, en el peor, aun cuando no ha concluido | a 
provisión de los servicios mínimos, ha permitido la ocupación y no sólo 
eso, aunque los planos de sus proyectos indican unas medidas, las reales 
son otras, esto es, en algunas ha incurrido hasta en triple irregularidad; a 
pesar de ello, ya están ocupadas las colonias Lomas Altas, en Villa de Álvarez 
y Mirador de la Cumbre I, II y III, y Gustavo Vázquez Montes en la ciudad 
de Colima; también Las Moras, en Coquimatlán. En todas éstas no acató 
las disposiciones de la Ley de Asentamientos en cuanto a la elaboración de 
los programas parciales antes de iniciar cualquier obra de transformación 
del suelo; no dotó a sus fraccionamientos de equipamientos como indícala 
propia ley, y en algunas no concluyó las primeras fases de urbanización 
cuando ya había empezado la ocupación, además de infringir, en ocasio¬ 
nes, as disposiciones del diseño vial marcadas en el reglamento de 

Colima aC ' Ón aC ‘ Ual dC la ^"idad en la Zona Metropolitana de 

(1993), están u!*,? 10 * SUrgldos después de las reformas a la Ley Agra [ia 
del estado, entre e y° moV ^ os P or Antorcha Popular en varios municip¡ oS 
tro asentamientos f° ^°^ ma Y Coquimatlán; en el primero tiene cua- 
E1 C hanal del mis! ^ Ant ° rchista I> II, III y uno en la comunidad de 
llamado Jardines del I j nunic *PÍ°) y en el segundo un solo asentamiento- 
breña a ejidatarios 0r ^* n ados a partir de la compra de suelo ¿n 
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Tabla 3 


2íl 


cientos irregulares en la Zona Metropolitana de Colima en 2007 


asenta 


C¡ai‘ iieC ° Ün, ‘ . 

C ^« V ^“« Mon " Sl1 
An torchis , a I 
Aiitorchista II y 
Subtotal 

Cabecera Cómala 
Subtotal 

Cabecera Coquimaüán 

Las Moras 

jardines del Llano 

Subtotal 

Cabecera Cuauhtémoc 
Las Higueras I 
Las Higueras II 
Valle Real 

El Guayabillo (El Toreo) 
Subtotal 

El Trapiche 
El Campanario 
Frac. Camino Real 
Subtotal 

Cabecera Villa deÁlvarez 
Real de Minas 
Subtotal 


AAo de origen 

Superficie Número %de 

total (m 3 ) de lotes ocupación 

1998 

120 600.00 

581 

94.00 

1999 

24 010.168 

990 

89.77 

2005 

160 817.52 

578 

79.00 

2006 

123 483.68 

549 

n.d. 

1996 aprox. 

82 682.00 

325 

n.d 

2003 

64 879.530 

262 

n.d. 


576 472.898 

3 285 



0 

0 

0 

2003 

93 194.91 

404 

63.86 

1995 

40 548.90 

392 

53.06 


133 743.81 

796 


Antes de 1998 

60 000 

180 

30.00 

Antes de 1998 

80 000 

110 

60.00 

2000 

80 000 

n.d. 

n.d 

1990 

80 000 

174 

20.00 


300 000 

464 


n.d. 

n.d. 

215 

14 

n.d. 

n.d. 

143 

20 



398 


2004 

100 973.57 

410 

65.1C 


100 973.57 

410 



: Elaboración propia con base en Calderón Mafud Juan Antomo y ^ José 

y en entrevistas con Arq. Eduardo Águila M. en Arq. Isabe respectivamente. 

« Palos Reyes funcionarios de Coquimatlán Colima y Cuauhtémoc resp 
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..nirioal de Cuauhtémoc se detectaron lac , 

E " U “picampanario; en la comunidad de El Trapiche, local ^ 1 
VaUe Real y flC p ¡ dentí fi C aron dos fraccionamientos (El c arnDa d dfl 
mismo mumcip ■ Qs después de j as reformas a la L ey A P "> 

l Cam d T d í e cÍr de Desarrollo Urbano de ese municipio, la 1 

f.‘ r !, deS conocimiento a la ley, pues no obtuvieron el domi nio p , * 
dC d laríón’ en ese mismo lugar están otras colonias en terr ° 
ejid°ales,«elcaso L Las Higueras I y H (anteriores a 1998) y El GuayaJ 
O Toreo (anterior a 1990), además de otros dos asentamientos identif 1Ca 
dos en las riberas del arroyo Las Grullas en la localidad de El Trap¡ che 
pero por el momento desconocemos sus datos (véase tabla 3). 

En Cómala no se detectaron colonias irregulares, aunque Alcántara 
Díaz (2007) ha encontrado situaciones de irregularidad en algunos ejidos 
del municipio, “grupos de tres a cinco personas que construyen alguna 
cabaña o ranchito, bajo la modalidad de copropietarios; clandestinamen¬ 
te introducen luz y muchas veces también agua, lo que hace de esto una 
situación de irregularidad y que cambien de un uso agrícola a habitacional 
campestre (ag a Hl), aunque legalmente son copropietarios y de manera 
individual no tienen ninguna certeza jurídica” (Alcántara, 2006: 31). 

De los 16 fraccionamientos irregulares detectados en las localidades de 
la Zona Metropolitana de Colima, seis fueron promovidos por el Instituto 
de Vivienda del Estado, 37.5% de los asentamientos; cuatro los promovió 
Antorcha Campesma, 25% de las colonias irregulares, y el resto fueron 
promovidos por otro tipo de organizaciones (véase tabla 3 ). 

4. A MANERA DE CONCLUSIÓN 

conurbación.^íá'décarT 5 ! aSentamientos “regulares originados en la 

surgieron porque realmente ULTt Y PrÍmera Part£ * ^ ^ 
vienda, por eiemnln i . . a ferias necesitadas de suelo para vi- 

Adolfo López Mateos El n ^ de ^ varez (J° sé Ma. Morelos, 

(Los Trabajadores T J rv • 3n °^ ^ ^ as P r ^ meras de la zona ejidal de Colima 

forJnadea¿o" e s n,i í y e La Guada We). 

dos sin urbanizar, ante lo • ^ 2 . mec ^ ante compras de terrenos priva¬ 
bas de escasos recursos oM SU C * entes P ro gramas de vivienda para fe® 1 * 
c °mpra de l os terrenos’ Jf nd ° 3 autoridad es ada expropiación o 

Ueg0 iniciar los procesos de regularizados 
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, colonias surgieron a través invasiones (sólo una en »• 

P ° C ñas P° r compraS dC SUe ‘° ejÍdal CUando la Agraria 'r” ' ÍWal) ' 

8 a¡en^ ón de ““ T ‘° S ejÍd ° S El Diezm °> Francisco TmT U 

Lancia, esta situación forzó a pasar por el proceso de J n Madero '' 

La asegurar la tenencia de la tierra de los adquirientes (fue el ^odels 
lonias de Colima), pero por su grado de ocupación (aún en proceso 
onfirmado por algunas autoridades mun.cipales, gran pane ¿ los ¿ 
pietarios no requieren vivienda, el suelo es un ahorro o están especulando. 

Las regularizaciones en las tierras de propiedad privada las realizó el 
gobierno del estado conforme a sus atribuciones en materia urbana, en 
ocasiones apoyándose en la Ley de Expropiación, en otras concertando o 
mediando entre las partes en conflicto, en un solo caso interviniendo un 
fraccionamiento y el caso más reciente fue mediante la enajenación del 
predio en donde había surgido una colonia (Gregorio Torres Quintero). 

En los terrenos ejidales ha predominado la presencia de la Corett, pero 
hay varias colonias regularizadas a través del gobierno del estado, me¬ 
diante una modificación a la Ley de Asentamientos Humanos, para regu¬ 
larizar colonias surgidas en ese tipo de régimen de propiedad, después de 
las reformas a la Ley Agraria; así se procedió en las colonias integrantes del 
conjunto Las Américas (Los Pinos, Las Torres y Pablo Silva). 

Independientemente del origen de la irregularidad, las autoridades han 
invertido para atender la urbanización y llevar los servicios básicos a los 
habitantes de los fraccionamientos, un ejemplo son las colonias Pablo Sil¬ 
va García, Las Torres y Los Pinos, y la colonia Antorchista en la ciudad de 
Colima, ésta última apenas está en el proceso de iniciar el procedimiento 
de regularización, pero eso no ha sido obstáculo para recibir apoyos, por 
ejemplo, en el año 2003 se hicieron en ese lugar obras de empedrado y 
machuelos en varias calles; actualmente, se continúan las obras de urbani 
zación gracias a un convenio entre la organización promotora y el gobier 
no del estado, junto con el municipio de Colima (Flores, 2005.1H 113 • 
Actualmente la irregularidad en la Zona Metropolitana de Co 1111 
cien de a más de 111 hectáreas, con más de 5,353 lotes, con una ocupaci ^ 
Promedio de 54%; algunos asentamientos humanos tienen P ar 
servicios básicos (como agua, drenaje y luz en los fraCCl °^ e \ os inte- 
Veco 32 )> en otros, se están introduciendo con la participa irregu- 

resad °s (colonias Antorchista y Valle Real), pero subsiste la venta gu 
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lar de suelo, ésta se ha detectado en la ciudad de Colima, Vüla de Alvar 

°rSi" ***■»* r ! “v n , 1 * 2o " 

por Huamán en el Estado de Méxtco y tal y como lo señala Smoll* 
rodos los compradores de terrenos trregulares son pobres, p or | 0 * 

las edificaciones encontradas así lo demuestran. 

Finalmente, los primeros asentamientos irregulares se originaron en 2o . 
ñas federales o por invasión, aunque este mecanismo ha sido poco utiliza, 
do en la zona metropolitana estudiada. La irregularidad más frecuente 
hasta nuestros días es la del incumplimiento a los procedimientos estable¬ 
cidos por la Ley de Asentamientos Humanos del Estado de Colima para la 
aprobación de colonias o fraccionamientos, pero los promotores por 1 0 
menos atienden las especificaciones mínimas para los lotes (90 m 2 ), aun¬ 
que en algunos casos estas infracciones se suman a las infringidas a la Ley 
Agraria por no seguir la ruta para la adquisición del dominio pleno. 
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Entrevistas 

Entrevista ai Arq. Eduardo Aguila dirccior de Obras Públicas de, mu„ icipi0 ^ 
Ccquimatlán ( 17 de septiembre de 2007). 

Entrevista a la M.A. Isabel Galaviz Mosqueda, jefa del Departamento de Pl a „ eaci6n 
Ordenamiento Urbano del municipio de Colima (17 de septiembre de 2007) 
Entrevista .1 Arq. Josó de Jesús Palos Reyes, director de Desarrollo Urbano del 
apio de Cuauhtúmoc (14 de septiembre de 2007). 

Entrevista a Gabriel Fonseca Servín, ejidatario del núcleo Francisco I. Madero ( 15 dt 

octubre de 2005). 

Notas. _ 


i 


1. Profesora e investigadora de la Universidad de Colima y líder del Cuerpo Acadé¬ 
mico de Urbanismo. Correo e: aedium@yahoo.com 

2. Profesora e investigadora de la Universidad de Colima y coordinadora de la Maes¬ 
tría en Arquitectura de la Facultad de Arquitectura y Diseño. Correo e: 
reyna_valladares@ucol.mx 

3. Profesor e investigador de la Universidad de Colima. Correo e: 
Qcardenasm@hotmail.com 

4. En la administración de Carlos Salinas de Gortari (1988-1994) ocurrieron las más 
importantes, se promulgó una nueva ley de asentamientos humanos, se hicieron 
las modificaciones a la Ley del Infonavit, se emitió una nueva ley agraria; durante 
el sexenio de Ernesto Zedillo las transformaciones estructurales relacionadas con 
la vivienda fueron la actualización de los catastros; en el gobierno de Vicente Fox 
Quesada (2000-2006) se creó la Comisión Nacional de Fomento a la Vivienda 
Conafovi) y se promulgó la actual Ley de Vivienda, y por último, durante el 

® ien *° Calderón se ha avanzado en la modificación de la ley del isssre 

j , i ,s ^ c ° nv ^ rt ^ en Comisión Nacional de Vivienda, órgano concentrador 
de la política habitacional. 

encontnU ^ t ^°- S terrenos ocu pados de manera irregular, Elias Huamán 
de DroDitdl^ 6 ^ r °t P1Cdad privada ’ los propiedad estatal y ocupación en terrenos 
7 hreforma (donde ' además ' ch °“n los procesos urbanización 

normas, leyes y recamemos) 0 ™ 35 tradicionales de tenencia ' <l ue n0 responden a 

'¡erra ilegal, en dufoteUtb"o * qU ' PreC ‘° promedio del metr0 cuad " d °* 
varía entre 5 y lo dólares 1 amencanas > es de 27 dólares, y el de tierra nue 
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7. 


8 . 


cnerdo con el censo del año 2000, en Colima y Villa de Álvarez sólo 6 5% v 

pe # o y 

7 %, respectivamente, se dedicaba al sector primario; en Cómala 72.8% laboraba 

^ el sector tercian 0 '» en Coqüimatlán, 37.4%,yenCuauhtémoc,45.5%. 

se estableció en 1980; cuando se publicó el programa de la conurbación 


en 
Ésta 

Colima 


Villa de Álvarez, fue reconocida en el Sistema Nacional de Ciudades de 
^982 y posteriormente, en 1983, se expidió su primer plan director urbano. 

A rincipi° s de este 2007, Cómala, Coqüimatlán y Cuauhtémoc se organizaron 

/' * / T _ A. 1 _ C . m M oX M l> XX • «• ft i' a! A m I a- _ ? _ !_ 0 « • • 


junto con 


Armería, Ixtlahuacán y Minatitlán, los municipios más pobres del esta¬ 


do de Colima, con el fin de obtener recursos para atender las necesidades de sus 
habitantes; en parte, pretendía apoyarse en la figura de la metropolización como 
un esquema viable para la obtención de apoyos, pero el 25 de agosto de 2007 se dio 
conocer la desaparición de esa unidad por no haber obtenido logros durante su 
funcionamiento ( Milenio , 2007:9). 


10 A partir de entonces, los empresarios pugnarían por reducir aún más las dimensio¬ 
nes para los terrenos de alta densidad; actualmente, el frente mínimo es de 6 metros. 

11 La población era de 103,492 habitantes en 1981 y en el año 2000 era de 196,318 


personas. 

12 El ejidatario era José Fonseca Gutiérrez y quien nos proporcionó la información 
fue su hijo Gabriel Fonseca Servín. 

13. En un documento consultado se habla de los colonos que habían pagado total¬ 
mente y los que restaban por pagar, dando una suma de 315 pesos. 

14. La compra fue hecha a Enedina Barney Gómez, apoderada legal de Amalia Vargas 
Barney, consta en la escritura pública número 1264, inscrita en el Registro Público 
déla Propiedad con el número 51, finca 15486, del libro 170, sección de propiedad 
con fecha del 22 de junio de 1976, y fueron adquiridos por Jorge Cárdenas Cortés, 
en calidad de presidente municipal. 

15. Esta organización estaba registrada con el número 120 del libro 18 de la sección de 
Sociedades y Poderes del Registro Público de la Propiedad, con fecha del 1 de febrero 
de 1974. 

16. Según un documento, la presidencia de Villa de Álvarez había sido enterada de que 
hubo personas que incluso pagaron tres veces esa cantidad. 

17. Aunque en el decreto aparecen 46, tal vez porque dos personas aparecen con do 

lotes a su nombre. La colonia tenía 27 manzanas. 

18. Los cuales ascendían a 3,304 pesos por lote para los gastos de urbanización, m 
32 1 en el caso de los predios ubicados en esquina; también debían pagar 80 ® P es ° s 
P° r metro cuadrado por pago de escrituras; todos los lotes de la colonia 
Ló pez Mateos eran de 160 m 2 . 
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se alude a I a administración municipal 1974-1976, cuyo, „ 

l9 ' -"o «rlprar los .crronos para regularizar la citada colonia. Ade wás ^ 
asegurarse de que 1» información era verfd.ca, ias com.s.ones del Con^ d 
Peticiones y de Asentamientos Humanos y Obras Públicas sostuvieron reunió,^ 
con las directivas de las tres colonias. 

20 También en este caso aparecen dos personas con dos lotes. 

21 ' £1 expediente de expropiación quedó concluido el 22 de noviembrede 1984 yhabu 
sido declarado por la gobernadora Griselda Alvarez, dicho terreno estaba 
escriturado a nombre de Amaba Vargas Barney con la inscripción No. 468 d e | 
libro 27 de la sección de Propiedad del Registro Público de la Propiedad. 

22. En la escritura pública No. 3560 e inscrita en Registro Público de la Propiedad bajo 
el Folio No. 030458 del 6 de mayo de 1986. 

23. El terreno estaba integrado por dos predios, uno con una superficie de31, 107.18 
m 2 y el otro de 109,999.32 m 2 , la compra-venta quedó inscrita en el Registro 
Público de la Propiedad y del Comercio en la escritura con folio real número 
028977 y 028976 del 6 de febrero de 1986. 

24. Por el momento desconocemos el nombre de dicha asociación y si alguna vez 
estuvo inscrita oficialmente en el Registro Público de la Propiedad. 

25. De cuatro colonias no hemos podido encontrar información. 

26. Por ejemplo, el ayuntamiento de Villa de Álvarez, en 1987, solicitó al Congreso local 
la autorización para gestionar la ampliación de un crédito ante el Banco Nacional de 
Obras y Servicios Públicos, S.N.C., que le fue concedida. El mismo ayuntamiento 
había adquirido, en 1984, un préstamo por 42 millones 212 mil pesos para la 
construcción del sistema de alcantarillado en las colonias Del Valle y Emiliano 
Zapata, el cual había sido insuficiente, por lo que después solicitó una ampliación 

crédito por hasta 23 millones 722 mil pesos, para terminar la citada obra, que 
, . rvi ^ 0 ' a 291 descargas y serviría para instalar 291 medidores; así pues, se 
ra a dotación de una parte de los servicios públicos en las colonias 

a esos asent ^ St ° mUCStra C( ^ rno ^ autoridades siempre han procurado atender 
Otra acríAn 1Cnt ° s ’ aunc J ue incumplan algunas de las disposiciones urbanas, 
ción del ConLT ^° relgobierno 1979-1985 fue solicitar en 1982 la autoriza- 
pesos con el FideiV^ *1^° para c °ntratar un crédito por 1,034 millones de 
y Banca Somex, SA "T? °* Ó ° de °P eración y Descuento Bancario a la Vivienda 
construcción de 2 mil ^ a .^ U< * ac * léxico, el motivo era iniciar un programa de 
27* Justamente esa fue un para ^ os sect ores de escasos recursos. 

Andaría la colonia i ;k 6 ^ ue J as los ocupantes del terreno en donde 5 

e ración II; al respecto pedían a la gobernadora “Girar as 
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. trU cciones para que las distintas corporaciones policiacas dejen de amenazar 

hostigar” y el caso> añ0S más tar< * e>de al 8 unos miembros de Antorcha Cam- 
esina, cuyos dirigentes se quejaron ante el gobernador Carlos de la Madrid 
virgen, porque sus miembros eran agredidos por supuestos elementos de la po¬ 
licía. También en la entrevista con una de las fundadoras de la colonia Emiliano 
Zapata señaló que en algún momento fueron objeto de represión. 

En el oficio de autorización definitiva publicado, las colonias San Rafael, El Paraíso 

28 y Moctezuma aparecen como ubicadas en un polígono de 188-46-08 hectáreas del 

ejido La Estancia. 

29 En el oficio en donde el gobernador del estado informa al director del Instituto de 
Vivienda del Estado de Colima se menciona que ésta y otras colonias se encuen¬ 
tran en una superficie regularizada de 188-46-08 hectáreas de terrenos que perte¬ 
necieron al ejido La Estancia. 

30 La urbanización progresiva, de acuerdo con la ley de asentamientos humanos del 
estado de Colima “es aquella en la que el urbanizador o promovente ejecutará la 
totalidad de las obras mínimas de urbanización, en el plazo y con las especificaciones 
que haya determinado el ayuntamiento; dichas obras podrán ejecutarse con la co¬ 
operación de los beneficiados del aprovechamiento” (lahuec, 1994:60,72,88). 

31 La ocupación más baja es de 14% en uno de los asentamientos de El Trapiche, 
municipio de Cuauhtémoc, y la más alta en Mirador de la Cumbre I, con 94%. 

31 La introducción de las redes de infraestructura se ha hecho con el apoyo del 
Programa Hábitat. 
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cómo producir un mercado de suelo 
para los pobres en la ciudad de México. 

El caso de la delegación Milpa Alta 


Nohetrn Briseño Martínez 1 
Claudia Higuera Metieses 2 


Introducción 

La urbanización de nuestras ciudades no es un todo homogéneo, en donde la 
tierra que les circunda posea características similares que permita la misma 
inclusión en el mercado inmobiliario. Un ejemplo de ello es el proceso de ur¬ 
banización que se ha desarrollado en el área periférica de la Ciudad de 
México: en específico la delegación de Milpa Alta. El caso de Milpa Alta 
permite analizar el fenómeno de la informalidad, la magnitud y caractensti 
cas que ésta posee en un contexto donde precisamente el régimen jurídico es 
uno de los elementos que incide en las prácticas sociales que la conforman, 
así como es determinante en la producción de un mercado de tierra poten 
cial para pobres en la ciudad de México. Por ello, resulta necesario abordar 
el análisis de las acciones que se instrumentan como parte de las po ticas 
públicas de atención a los procesos de ocupación irregular del suelo, las po 
bilidades que poseen de ser implementadas y resolver la problem ti 

urbanización irregular. _ . „ , rP , n ecto 

La presente investigación tiene como objetivo re «uona DO iítica 
las limitantes que establece el régimen de la propie a tenenc i a 
Pública dirigida a erradicar el fenómeno de la irregu an a j a ^f or . 
^ la tierra y en la ocupación del suelo urbano. Cómo^ ur bano), 
^bdad cuando se traslapa el orden jurídico (agrario, a distintos 

frentes niveles de autoridad (federal, estatal y e e 8 intervenir, 

act °res sociales que inciden en la problemática, cómo 
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. ,, me ntar desde los sectores público, privado y 

„ . acci „„es se P u£d '"‘^f ndmeno y sobre todo, orientar y co„ trolar „ 
q i nara erradicar dicho n se orjenta a par tir de cuatro apar,,, 

proceso de contexto en cuanto a la dinámica poblacional, 

dTs: el P^ero P;« en a ; pobr eza, y , a actividad económtca; el segundo 
las condiciones de «da y P ^ a , régjmen de propiedad comuna], 
establece los antecedente g , func ¡onamiento y la modalidad del 

ejidal y privado; el terce ^ presenta , a forma en que se ha dado 

mercado de suelo, y cua r . | aridad . Por último, se hace un esbo- 

1. Contexto 

a . x„ Miioa Alta ocupa una superficie total de 28,375 hectáreas, 
U delegació P de| área (otal de l Distrito Federal (D.F.), siendo 

uTegunTdelegaciún más extensa. La zona ocupada por los poblados 
júrales abarca una extensión de 1,445 hectáreas distribuida en 12 pobla- 
dos: Villa Alta, San Jerónimo Miacatlán, San Bartolomé Xicomulco, San 
Salvador Cuauhtenco, San Pedro Atocpan, San Pablo Oztotepec, San Lo¬ 
renzo Tlacoyucan, San Francisco Tecoxpa, San Juan Tepenahuac, San Anto¬ 
nio Tecómitl, San Agustín Ohtenco y Santa Ana Tlacotenco que conforman 
los asentamientos de la delegación. El área de conservación de la delega¬ 
ción ocupa una superficie de 26,930 hectáreas (Programa Delegacional, 
1997). Todo el territorio de la delegación se encuentra en Suelo de Conser¬ 
vación, colindando al norte con las delegaciones de Xochimilco y Tláhuac, 
al este con los municipios de Chalco, Tenango del Aire y Juchitepec del 
Estado de México; al sur limita con los municipios de Tlanepantla) 
Tepozodán del Estado de Morelos, y al oeste con las delegaciones de Tlalpan 
y Xochimilco. 

1 .1. Dinámica poblacional 

na ^ etro P°^ tana de la Ciudad de México (zmcm) es donde se en 
México ü^ UnaS de laS concentraci ones de población más importantes 
to Federal ^ ° re ^ ación con e l resto de las delegaciones del D> sir 

<»Xt mu -‘ «• u 

• En 1950 contaba con 18,212 habitantes, que para 
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.. ab (an aumentado a 115,895, lo que significa que su población 

r licó pt > c0 más de 6 ' 35 Ve “ S e " laS ÚU ‘ mas casi scis d&adas; esta 
"' uluP ¡ón siempre ha sido una de las menos pobladas del Distrito Fede- 

de ' 1 ' ll largo de este periodo. Es importante señalar que Milpa Alta mantu- 
d *• rt a lejanía con respecto a los movimientos demográficos que tuvieron 
en la Ciudad de México. El periodo de mayor incremento demográ- 
luga j 0 w vo Milpa Alta entre 1990 y 2005, cuando duplicó su población, ya 
r ' C ° aumentó a 52,241 habitantes, cifra similar a la que tenía en 1980 (grá- 
to 1 ) hasta llegar a la cifra actual (Flores, 2007). Otro aspecto relaciona- 
do con su población es el tema de la densidad poblacional, por su posición 
ñférica dentro de la Ciudad de México, esta demarcación ha tenido la 
característica de no alcanzar las altísimas densidades por hectárea que llega¬ 
ron a tener las delegaciones centrales y se conserva como la más rural de las 
16 delegaciones del Distrito Federal y la que menos densidad por hectárea 
presenta, 4.3 hab./ha 2 . Por supuesto que contribuye a ello el ser la segunda 
delegación más extensa del D.F. Después de Tlalpan (Flores, 2007). 


Gráfica 1 

Crecimiento poblacional 1950-2005, delegación Milpa Alta 


CRECIMIENTO POBLACIONAL 1950-2005 
DELEGACIÓN MILPA ALTA 
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1.2. Migración 


En relación con la población inmigrante, los flujos migratorios 
Alta, se observa que entre 1990 y 2000 el acumulado de las pcrson^ 153 
das en otro lugar diferente a la entidad pero que radican actualn* ^ 
Milpa Alta pasaron de 10% de la población total de 1990 a 13.3% Cnleen 
año 2000. En 2005, un estimado de la población no nacida en Milpa ¿i'' 
pero que reside en la delegación ascendería a 11.9% de sus habitantes Ad 
contrario a lo que se espera, se puede decir que Milpa Alta no ha sido muy 
atractiva para los inmigrantes, a diferencia de prácticamente todas la* 
otras delegaciones del D.F. o de los municipios conurbados del Estado de 
México, en donde hay municipios en que más de la mitad de sus habitantes 
nacieron en otras entidades. Los estados que para el año 2005 habían apor¬ 
tado la mayor parte de los habitantes no nacidos en Milpa Alta eran, en 
primer lugar, el Estado de México, Oaxaca, Puebla y Veracruz. Aparte, el 
índice de masculinidad es el más alto de todo el D.E, lo que indica que ha 
habido poca emigración de habitantes masculinos de Milpa Alta hada 
otras delegaciones del D.F. o estados del país y, en cambio, muy probable¬ 
mente se está expulsando población femenina, probablemente joven, tan¬ 
to hacia las otras delegaciones del D.F. como a otras entidades del país,e 
incluso quizás hacia los Estados Unidos de América. Se puede conduirque 
la inmigración al Distrito Federal tiene poca importancia para Milpa Alta y 
no afecta mayormente el monto de su población ni sus tasas de crecimiento 


1.3. Fecundidad 

A pesar de que el D.F. como un todo presenta un nivel reproduje > 

aún existen diferencias importantes entre las delegaciones 
nen. Algunas delegaciones como Milpa Alta, la e m 
conurbación, presentan aún niveles altos y llegan a tener c01 ^ ¿ c i grupo 
cia final promedios mayores a los cuatro hijos entre las n»uj 
de edad 45-49 años. El primer hijo en promedio lo alca " Za " ntre i 0 s25y 29 
Milpa Alta cuando tienen entre 20 y 24 años, y el según ° niís j¿ ve nessifl° 
años. Las mujeres de Milpa Alta no solamente son ma re ^ mU j C res c 
que tienen más hijos al final de su vida reproductiva án . P er ° \ j 
delegaciones como Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo o ^ ^ fecu n 

más, Milpa Alta es la delegación que mantiene la tas 
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ele vada del D.F. (datos para 1999) ya que es de 2.53 hijos por 
dad' ^ ás h¡ . s por mujer más elevada que la de toda la entidad, que es de 
l7lUjer ’ °‘ e coloca a ésta última ligeramente por debajo de lo que se consi- 
2.03. 10 qU , reem plazo demográfico 4 (Flores, 2007). 

dera el m«l der 

1.4. Hog»« s 

O de transición que ha vivido la población de la delegación Milpa 
& pf0C k) S últimos 55 años afecta a los hogares y a las familias que viven en 
Alta en QV0Ca recomposiciones de sus características sociodemográficas 
CU °eneral. El análisis de los hogares, de los diferentes arreglos familiares 
Cn pian sus integrantes y de sus montos según su momento dentro del 
^ ^ nos proporciona información de gran relevancia para entender 

^jáles son las necesidades de vivienda de su población. Generalmente, todos 
los hogares tienen una vivienda aunque su calidad puede ser muy disímil, 
la cual tiene un papel central en la calidad de vida de los individuos que la 
habitan, además de ser un factor importante para tener niveles mínimos de 
bienestar. A través de los hogares podemos llegar a las viviendas, a sus carac¬ 
terísticas y a las necesidades de sus pobladores. Esto, además, tiene gran 
importancia cuando se proyectan las necesidades de vivienda de una pobla¬ 
ción. En cuanto a los hogares de Milpa Alta en sí mismos, siempre de acuer¬ 
do con el II Conteo de 2005, éstos ascendían a 27,671, mientras que había 
26,859 viviendas particulares, lo que nos da como resultado 1.03 hogares 
por vivienda, valor mayor al del Distrito Federal -de 1.002- (Flores, 2007). 
Ello quiere decir que había 3.0% más hogares que viviendas y que ese por¬ 
centaje de hogares compartían una misma vivienda, dando lugar a los 
diferentes arreglos familiares que podemos encontrar en la delegación. 
Además, ya que Milpa Ata tiene la tasa global de fecundidad más elevada 
del D.F. y por tanto el mayor número de hijos por mujer y por familia, 
como consecuencia los hogares de Milpa Ata son los más grandes del D.F.. 


1.5. Viviend 


a 


^ ara 2005 existen en esta delegación 26,859 viviendas particulares, esto es, 
’ 09 que las registradas en 2000. Durante el periodo comprendido 
^ C ^0’2005 Milpa Ata ocupa el primer lugar de las delegaciones con 
r ritmo de crecimiento de viviendas particulares, con una tasa 
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casi 4 %. seguida muy de cerca por las deleg ac ¡ 0 
crecimiento « fl medio de ocupantes por vivienda Para 
Cuajimalpa y a ft 0 s atrás es te promedio era de 5.2 | 0 .°° 5 

« ^Taltd^ menor ,amado de las famüias de Milpa 
tÍOr Íes superior al de todo el Distrito Federal, que fue de 4.6 en l 9 
TÍ oara 2005, y es también el mayor de todas las delegaciones. P 0r 
Lo de vivienda, las construcciones en Milpa Alta son viviendas indivi. 
TL v como sería de esperar, la inmensa mayoría de los mUp aa | tenses 
^ven en casas particulares (95.75%), contra solamente 57.28% del res t0 
de los habitantes del D.F.. Asimismo, en cuanto a la tenencia de la vivienda 
se puede observar que casi 76% de las viviendas y algo más que 75% de | os 
habitantes de Milpa Alta habitan viviendas propias, y las viviendas rentadas 
apenas ascienden a 8.1% (Flores, 2007). En cuanto a la disponibilidad de 
servicios (agua entubada, drenaje y electricidad) en las viviendas, compa¬ 
rando los datos de los últimos 15 años del Distrito Federal contra los de 
Milpa Alta, se puede observar que, en general, ha mejorado paulatina¬ 
mente la situación en las tres variables consideradas en las dos unidades 
político administrativas. No obstante, el porcentaje de viviendas sin agua 
entubada sigue siendo 10 puntos porcentuales mayor en Milpa Alta en 
relación con el D.F., y esta situación se ha mantenido sin mayores cambios 
en los últimos 10 años, entre 1995 y 2005. 

En síntesis, Milpa Alta tiene condiciones de vida mejores que muchos 
otros municipios del país, sin embargo, en comparación con las otras dele¬ 
gaciones del Distrito Federal, la delegación muestra rezago importante en 
una serie de variables sociodemográficas. Como ya se dijo, dentro del D.F.° 
la delegación menos poblada, con el más alto índice de masculinidad y b 
edad mediana más baja. Asimismo, es la que tiene uno de los menores po f 
centajes de personas mayores de 65 años, el menor porcentaje de población 
entre 15 y 64 años y el más alto porcentaje de población menor de 15 años-, 
es, por tanto, la delegación más joven. También es la que tiene los m eno1 * 
niveles de escolaridad, ya que el promedio de años de escuela de sUS ^ ia ^j: ( , 
j c e 8 ' 6, cercano a l promedio nacional de 8.2, mientras que e ^P^° 
Icmai para ese mismo indicador es de 10.2 años, casi año y medl V r y 
la mav 61 ^’ ^ l ° S menores nive les de población con educación sup „ 
de 8ente ^ 6™ menos de dos salarios t**» 1 
aquellos que ganan más de 10 salarios mínimos. 
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. 1 año 2000 , las delegaciones del Distrito Federal en cuanto a la 
DurantC de la distribución en los niveles de pobreza cambiaron, y ocurrió 
sitUaC ‘ Ón d o que las delegaciones que ocupaban el sitio de muy alta pobreza 
en ^ F* ^¡j pa ^ta, Cuajimalpa y Tláhuac redujeron sus niveles de pobre- 
jnn t0 C °Mearon dentro de las delegaciones con un alto nivel de pobreza 5 . 

23 y embargo, la delegación Milpa Alta continuó con un nivel de muy alta 
Sul ^ ( véase cuadro 1), ubicándose sin lugar a dudas como la delegación 
p0brC ^ores condiciones de vida de su población; esto remite a una cuestión 
^° n *rtante: son las características rurales de la delegación lo que posibilita 
^ o tal vez son las condiciones desfavorables de inserción al mercado de 
trabajólo que potencia dichas condiciones (como veremos más adelante), 
aunadas a un nivel bajo de educación. Al parecer las tres condiciones juegan 
un papel preponderante para la determinación del nivel tan alto de pobre¬ 
za existente en la delegación. En el mismo sentido, entre 1990 y 2000 se obser- 


Cuadro 1 

Nivel de pobreza D.F. 2000 


Delegación 

Nivel de pobreza 

Benito Juárez 

Muy bajo 

Coyoacán 

Muy bajo 

Cuauhtémoc 

Bajo 

Miguel Hidalgo 

Bajo 

Azcapotzalco 

Bajo 

Iztacalco 

Bajo 

Venustiano Carranza 

Bajo 

Tlalpan 

Bajo 

Alvaro Obregón 

Bajo 

Gustavo A. Madero 

Alto 

Iztapalapa 

Alto 

Xochimilco 

Alto 

Cuajimalpa de Morelos 

Alto 

Tláhuac 

Alto 

La Magdalena Contreras 

Alto 

Milpa Alta 

Muy alto 


Puente: Caloca, 2007 . 
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va aue el nivel de pobreza al Interior de los poblados de la delegación * 
d o En 1990 los poblados que mostraban mayor nivel de pobreza e n „ 
Villa Milpa Alta, San Francisco Tecoxpa, San Pedro Atocpan y Santa Ana 
Tlacotenco. Para 2000 la situación cambia, debido a un incremento de la 
desagregación de las unidades territoriales 6 donde se expone una mayor 
cantidad de agebs con residentes en situación de pobreza extrema, en las que 
destaca la persistencia de Villa Müpa Alta, San Francisco Tecoxpa, San Pedro 
Atocpan y aparecen San Antonio Tecómitl y San Lorenzo Tlacoyucan. 

En cuanto a los poblados que se encuentran en pobreza extrema, pan 
2005 se da una situación en la cual se mejoran las condiciones en un peque- 
ño porcentaje (Caloca, 2007), ello se debe principalmente a la mejora en 
las condiciones materiales e infraestructura de las viviendas, y a un numen- 
,o en la captación de ingresos familiares a través de las muyeres que habtlan 
en estos poblados y que están empleadas en una «curiad remuneroda. La 
distribución de la pobreza extrema principalmente corresponde a algunas 

Milpa Alia. S.„ W S- 

Salvador Cuauhtenco y Santa Ana Tlacotenco. En un análtsts más detall 


Gráfica 2 
Indice de pobreza 
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situación también se observa en el hecho de que el índice de desa- 
n 5 humano relativo al género 7 es el menor para la delegación, es decir 
f u’eres de Milpa Alta son las que cuentan con el mayor grado de po- 
líS m del D.F. y se encuentran rezagadas respecto de los hombres de manera 
^derable (véase gráfica 2). En este contexto, cabe destacar que en 1990 el 
C00S1 ntaje de la población que recibía remuneraciones precarias era 75.5%, 
P 0 ^ disminuyó para 2000 a 75.0%; la distribución de esto corresponde 
*° ^ hecho de que en 1990 el porcentaje de hombres con remuneraciones 
000 rias era 74.3% y en 2000 pasó a ser del orden de 74.4%, es decir, se dio 
P ^imo aumento de la precariedad en los hombres, empero, en cuanto a 
mujeres se observa que en 1990 el 79.3% de ellas contaba con remunera- 
dones precarias y para 2000 esta cifra disminuyó a 73.1%, esto es, el papel de 
las mujeres en la reducción de la pobreza a través de obtener mejores remu- 
eradones es fundamental para la reducción de la pobreza en la delegación. 

1.7. Actividad económica 

La principal actividad económica de la delegación Milpa Alta es la pro¬ 
ducción del nopal, la cual ascendió en 2006 a 250 mil toneladas, distribui¬ 
da en 4,057 hectáreas, es decir, la mayor del país. Con excepción de San 
Bartolomé Xicomulco y San Salvador Cuauhtenco el resto son pueblos 
cultivadores de nopal-verdura, como se le llama localmente; es importan¬ 
te señalar que son 12 mil familias dedicadas a este cultivo. Le siguen en 
orden de importancia la producción de alimentos y el comercio al por me¬ 
nor. De acuerdo con los censos económicos 1998 y 2004 es el sector comercio 
junto con el subsector de comercio al por menor el de mayor participación 
relativa al pasar de 1,698 unidades económicas en 1998 a 2,035 para 2004, 
Un crecimiento de 20%, es decir, es un sector muy vital, el cual permite argu 
dentar que debido al relativo aislamiento y no fluida comunicación con 
* as otras delegaciones, conduce a la proliferación de pequeños negocios en 
tre !°s que destacan las tiendas de abarrotes y las verdulerías, a los que 
responde 30% del comercio al por menor. Sin embargo, éste n0 es 
lco se ctor que ha crecido de manera continua, la industria manu 
a Pasó de 244 unidades económicas en 1998 a 338 en 2004, que sign 
está Crecimient0 entre 1998-2004 del orden de 35.8%, un cre< ; imien ° ? 

esto POr enc ^a de las unidades económicas del comercio a P or ^ 

rerri ¡te necesariamente a establecer que el llama o pro 
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• wión de le economía no está ocurriendo en Milpa Alta, cxis, e Unj 
tercianzación a comercio y a su vez la manufactura. 

orientación du ■ a , men0 r es e l subsector principal del s , c ,„ 

comerdo!eUub.ector de producción de alimentos es el más importan^ 
aTndust ¡a manufacturera, y ambos, junto con la agr,cultura, l os más 
Anortantes de la delegación. En cuanto al nivel de empleo en el comercio, 
rí del orden de 43.8%, es decir, es un sector que capta un importante 
número de fuerza de trabajo, pero la mayor parte de ella en condiciones 
salariales precarias; en el caso de la industria manufacturera éste creció 
67.3%, un crecimiento mayor que en el comercio, lo cual refleja una acti¬ 
vidad galopante y relevante para la economía de Milpa Alta. 

Respecto al valor agregado en estos rubros, se establece un orden de 
importancia para los principales sectores. En primer lugar se sitúa la in¬ 
dustria manufacturera, esto es, ya no es el sector comercio el que participa 
con el mayor monto de valor agregado, ello habla de que el crecimiento de 
la industria manufacturera está por encima del comercio. Sin embargo, la 
participación de la industria manufacturera de Milpa Alta es mínima, 
puesto que sólo participa con 0.1% de la población ocupada en manufactu¬ 
ras de la zmcm en contraste con el 9.4% de Iztapalapa. Claro es que el sector 
primario es una actividad preponderante en Milpa Alta y cuya base prin¬ 
cipal corresponde a la producción de nopal, en la que se tiene el primer 
lugar respecto al D.F.. 

La Población Económicamente Activa (pea) en 1990 era menor que la 
proporción de la Población Económicamente Inactiva (peí), esto implicaba 
que existía un importante número de individuos que se encontraban en una 
condición de inactividad pero que muy probablemente en un corto período 
e tiempo se incorporaron al mercado laboral. Ello ocurrió en 2000, cuan- 
, np n 3 m ^ or P arte l° s poblados, excepto en San Bartolomé Xicomulco. 
se inr!^ C ° °aF° T enC * ma ^ PEI > es decir que buena parte de la población 
precariedad v me . rcac *° ^ a ^ ora l> claro que la mayoría en condiciones de 
dpob a L T S,gni ? CatiVa de eU ° «la incorporación de un mayor *> 
a ot™ ' ab ° ral con una tasa de desempleo muy baja. 

* encuentra locaLSS m iT* *“ enCUentra ^nÍje*' 

pío, involucrada « i , t cllv,c * a des con remuneración precaria, P or J 
la eslíe o en pleno A* 7^° del no P al - en pequeños negocios asentad 

S cuaIes n o son propietarios. 
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2 piGlMEN DE PROPIEDAD: COMUNAL, EJIDAL Y PRIVADA 

El origen de la propiedad comunal 

2 - 1 * 

ne acuerdo con los títulos primordiales» Milpa Alta fue fundada en 1555- 
omo se mencionó anteriormente, está conformada por 12 pueblos que po- 
C een un origen fundacional diverso. En primer lugar están los nueve pueblos 
Le se reconocen como fundadores del antiguo “Malacachtepec Momozco”, 
a partir de este reconocimiento se han autonombrado “Confederación de 
los Nueve Pueblos de MUpa Alta” 9 Éste es un referente fundamental que 
permite argumentar el carácter originario de estos nueve pueblos en cuan¬ 
to al reconocimiento de la propiedad y el derecho absoluto sobre la tierra 
de todos los pobladores originarios. Los nueve poblados de origen 
Momozco son: Villa Milpa Alta, actual cabecera delegacional, Santa Ana 
Tlacotenco (en náhuaü significa “en la orilla del breñal’”o “lugar de breña¬ 
les”), San Pablo Oztotepec ( oztoticpa : “encima de la gruta”, o según otra 
versión,“lugar de cuevas”), San Pedro Atocpan (“sobre tierra fértil” ©“lu¬ 
gar de las planicies”), San Lorenzo Tlacoyucan (“donde se juntan o se hun¬ 
den los breñales”), San Jerónimo Miacatlán (“cerca de donde hay cañas o 
varas de flechas”, “lugar de los carrizales”), San Francisco Tecoxpa (“sobre 
piedras amarillas”), San Agustín Ohtenco ("en la orilla del camino”), San 
Juan Tepenáhuac (“cerro cercano del agua”). Los otros dos pueblos se re¬ 
conocen a sí mismos como de procedencia xochimilca, enclavados en la 
zona noroeste de Milpa Alta y son: San Salvador Cuauhtenco (“a la orilla 
del bosque” o “lugar de leñadores”) y San Bartolomé Xicomulco (“en el 
hoyo grande” o “lugar de laderas” o “el ombligo de las laderas”). El último 
poblado, San Antonio Tecómitl, (“en la olla de piedra”), es un pueblo cuya 
cultura, lazos y tradición están más relacionados con la delegación Tláhuac 
desde su origen a la fecha. En el documento no se incluye a Xicomulco ni a 
Tecómitl, éste último que sí es parte de la historia fundacional, y San Agustín 
Ohtenco (actualmente integrante de la Confederación) tampoco aparece, 
a unque se señala que San Agustín Ohtenco fue fundado por la migración 
de un barrio de Villa Milpa Alta y de este modo forma parte de la integra- 
C jón colonial de MUpa Alta y tiene el reconocimiento de la propiedad de la 
lerra P° r parte de los españoles 10 . 

Tanto la Confederación de los nueve pueblos como San Salvador 

au htenco plantean una versión distinta sobre sus orígenes conforme a la 
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cual legitiman sus. demandas agrarias de propiedad comunal. i 0 
pueblos cuentan con un documento rector que hace posible su unid ^ 
justamente de esta historia común de la cual proviene el conflicto 
con el poblado de San Salvador Cuauhtenco, al cual no se le reco^ 0 
histórica, ni étnicamente como parte de los fundadores de Mil pa ^ ni 
obstante, la resolución presidencial de confirmación y titulación de* 
comunales en 1953 favorece a San Salvador Cuauhtenco, reconocien?* 
posesión de 7 mü hectáreas de bosque (cuadro 2). En la actualidad el c ° ^ 
flicto sigue vigente, la Confederación continúa interponiendo recurso^! 
revisión de las sentencias del Tribunal Agrario favorables a San Salvad 
Cuauhtenco. De acuerdo con lo que señala Gomezcésar Hernández lo 
que ha permitido que las resoluciones jurídicas resulten favorables (fo 
más de las veces) a San Salvador Cuauhtenco es que cuentan con una Mer¬ 
ced Real otorgada en 1555 por el virrey Luis de Velasco.“Existe una diferen¬ 
cia sustancial entre los títulos primordiales de Milpa Alta y la Merced Real 
de San Salvador Cuauhtenco, en tanto que, los primeros son un documen¬ 
to de indudable manufactura indígena y el segundo de las autoridades 
coloniales” (Gomezcésar, 2005). La importancia del relato histórico res- 

Cuadro 2 

Propiedad comunal por superficie y numero de comuneros 


Pueblo 


Núm. de 


Superficie total 


comuneros 


Tecoxpa 

207 

Miacatlán 

164 

Ohtenco 

100 

Tepenáhuac 

153 

Villa Milpa Alta 

1 495 

Tlacotenco 

783 

Tlacoyucan 

412 

Atocpan 

454 

Oztotepec 

647 


26,913.6 ha* 



Nota: Comprende 6,913.6 ha en conflicto. Generd 

Fuente: Subdirección de Tenencia de la Tierra. Di r * c ^' Jt0 d f 
Jurídica y de Gobierno. Delegación Milpa Alta, 13 e 

'ínnt 


J 
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a los orígenes es relevante, en tanto que, en este caso, estaki 
pC .oidad originaria de la propiedad de la tierra. Es parte del ale» “ 
"puente agrario que la representación comunal (la Confederación como 
? P salvador Cuauhtenco) presenta formalmente, ante las diferentes T 
ITidades, para fundamentar su propiedad sobre las tierras comunales' 
“¿más. el interés por orientar el discurso histórico en relación con la 
propiedad de la tierra y en cualquier tipo de diferendo agrario, se convier- 
te en un discurso común de los pobladores para fundamentar su derecho a 
disponer de la tierra y en este sentido, la asimilación del discurso histórico 
por parte de los pobladores originarios tiene un impacto en la urbaniza¬ 
ción irregular del territorio. 

La toma de la tierra como acto primitivo que establece un derecho 
(Orestes, 2001) y la propiedad suprema de la comunidad en su totalidad 
son elementos que ya han sido reconocidos como fundamento de todo 
derecho sobre la propiedad del suelo. La toma de la tierra es el primer título 


jurídico en que se basa todo derecho posterior. La importancia de este 
fenómeno ha sido reconocida desde tiempo atrás por los grandes filósofos 
del derecho, juristas e investigadores, de tal forma que la esencia del acon¬ 
tecer político e histórico que fue la fundación de los nueve pueblos en 
Milpa Alta está en la toma de la tierra que determina evidentemente una 
propiedad pero no sólo esto, lo que involucra es la soberanía y dominio en 
general del territorio. Como tal lo reconoce la ley, constituye la base del 
ordenamiento jurídico que regula esta propiedad, que en esencia son los 
Títulos Primordiales considerados en el artículo 27 constitucional, su re¬ 
glamentación en la Ley Agraria y otras leyes, códigos y reglamentos sobre 
la materia. El ordenamiento jurídico señalado reconoce el derecho a la propie¬ 
dad de la tierra pero es necesario tomar en cuenta que también es la esencia de 
un poder político, en este caso ejercido fundamentalmente por la represen- 
tación de Bienes Comunales de Milpa Alta, un núcleo de poder hegemónico, 
fuerte y cohesionado que configura la jurisdicción sobre la tierra como un 
e jercicio de pleno derecho, preeminente a cualquier otra ley u ordenamien 
t0 jurídico, entiéndase por esto la Ley de Ordenamiento Ecológico, Desa 
r0,1 ° ^ an °, Asentamientos Humanos, etcétera. 


2 ‘ 2 - Propiedad ejidal 


San p C ° Clu ^ re 1 925, los pobladores originarios de Santa Ana Tlaco , 
ranc isco Tecoxpa, San Jerónimo Miacatlán y San Juan epe 
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Cuadro 3 

Propiedad ejidal según superficie y número deejidatariqj 

Poblado 

Tlacotcnco 
Tepenáhuac 
Miacatlán 
Tecoxpa 
Tccomitl 
Tbtal 

Fuente; Subdirección de Tenencia de la Tierra. Dirección General Jurídica v de 
Delegación Milpa Alta, 13 de agosto de 2007. 

presentaron ante la Comisión Agraria la solicitud formal de restitución de 
tierras. La posesión provisional se dio el 7 de diciembre de 1929, y l a definhj- 
va el 3 de marzo del año siguiente, aunque la superficie dotada fue de 153 
hectáreas, por lo tanto, los ejidos contaron apenas con un total de 519 hec 
táreas, cantidad insuficiente para permitir la subsistencia plena de sus ha 
hitantes (véase plano 1). En la actualidad el ejido cuenta con un total de 
1,892 hectáreas en Milpa Alta (véase cuadro 3), y es importante señalar que » 
a excepción del poblado de San Antonio Tecómitl, la propiedad ejidal no 
está incorporada al mercado de suelo irregular. Con base en las evidencias 
se puede señalar que la unidad del núcleo ejidal ha impedido la urbaniza¬ 
ción del ejido. El ejido de Milpa Alta es aún productivo, aunque reconocen 
que existe una presión constante por parte de algunas desarrolladoras 
inmobiliarias interesadas en constituir sociedades mercantiles rentables 
Un factor determinante en el control de esta situación es que se encuentn 
inserto en suelo de conservación. Además, la organización de losejidataii* 
mantiene una fuerte cohesión que les ha permitido responder de 
contundente ante la problemática que enfrentan por la falta de apo) 0 ^ 
proyectos productivos, que hasta el momento son insuficientes) no 0 
tante se mantiene la actividad productiva del ejido. 

2.3. Propiedad privada 

jjpp. y 

En Milpa Alta el crecimiento de la superficie urbana se relaciona 
piedad privada: a partir del análisis de estadísticas oficiales se p 
var que en 1990 la superficie urbana era de 2,506.59 hectáreas; en 


Núm. de cjidatarios 


465 

37 

59 

112 

334 

1007 
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aumentó a 2,815.18 ha, y para 2000 alcanzó las 2,988.22 ha, por , 0 
incremento entre 1990 y 1995 fue 308.59 ha, y de 1995 a 2000 fue de i 73 '„'' 
ha Así, en el periodo 1990-2000 el incremento de la superficie f Ue de 4 », 
ha (víase gráfica 3). Si observamos espacialmente el comp 0 r tam ¡ 1 , 6J 
crecimiento de la superficie urbana en el periodo 1990-2000, encontrar 
que éste se ha dado en torno a los denominados cascos urbanos. L a ex ° 5 
sión más importante se muestra entre 1990 y 1995, principalmente en^ 
no a los poblados de San Bartolomé Xicomulco y San Lorenzo Tlacoyuc^ 
en menor proporción en los poblados de San Antonio Tecómitl, San Ped r 
Actopan y San Francisco Tecoxpa. Entre 1995 y 2000 los poblados^ 
mostraron crecimiento fueron Villa Milpa Alta y San Pablo Oztotepec 
en una mínima proporción San Antonio Tecómitl y San Salvador Cuauh 
tenco; éste último creció en la parte norte que se encuentra traspasando 
el límite hacia la delegación Xochimilco. Dicho crecimiento se ha dado a 
partir de asentamientos irregulares (véase plano 2 ) y sobre el tema se 
hablará más adelante. 


A partir del contexto anterior, existe relación entre la extensión de su- 
perficie urbanizada y la delimitación de propiedad privada; si bien no 
cuenta con la misma extensión, sí hay coincidencia en cuanto a que es el 
casco urbano el que se encuentra regularizado: con dotación de servicióse 
infraestructura y principalmente, en algunos casos están dentro del Regis¬ 
tro Público de la Propiedad, se paga impuesto predial, por lo tanto se 
considera propiedad privada, así lo establece el Padrón Territorial déla 


Gráfica 3 

CRECIMIENTO DE LA SUPERFICIE URBANA 1990-1995-2000 


3,100.00 

3,000.00 

2.90000 

2.80000 

2.700.00 

2.60000 

2.50000 

2,40000 

2.300.00 

2.20000 



periodos 



Scanned by CamScanner 


n.w" 0 ' 


c Hl otrí «a: E l * ÍOIMEN DE |,RO " ri >Ai* r N u iRW CUUlutMn 


Puno 2 


lucro ■ uun»ni 
it»o, iiM.xooa 



JJJ AgcMISBO 

R3 


jg-j 


Subtesorería de Catastro, en tanto que determina la base gravable de las 
contribuciones que tengan por objeto la propiedad o posesión de bienes 
inmuebles, así como la transmisión de los mismos, en términos de las dis¬ 
posiciones fiscales aplicables, entre otras atribuciones 12 . Ahora bien, si 
partimos de que el tipo de propiedad predominante es de carácter comu¬ 
nal y en proporción menor ejidal, sobre la propiedad social es que se so¬ 
brepone la propiedad privada, como se puede observar en el plano 3 que 
Presenta los tres tipos de propiedad coexistentes en Milpa Alta. 

Como síntesis de la situación actual y previamente a plantear la proble- 
Htática, ante la ausencia de oferta de suelo para vivienda para la población 
^ os ingresos en el Distrito Federal, la delegación Milpa Alta constitu¬ 
ye una de las principales reservas territoriales para el mercado de suelo 
orinal. El poblamiento en Milpa Alta responde a un proceso de urbani¬ 
zación basado en la conurbación de pueblos sujetos a una tendencia de 
bla lni * entC) demográfico y urbano de gran magnitud, con un patrón de po 
Prer e,n *° extensiv <>> de baja densidad y en condiciones marginales, 
y Drn ^ r ^ es 8°- Por su localización geográfica y debido a su origen 

as entam^° ^ esa rrollo, Milpa Alta presenta desarticulación en s 
le ntos con la propia delegación y el resto de la ciudad, entre o 
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3. Modalidades del mercado de suelo en Milpa Alta. 
Comunal y ejidal 


Ha sido necesario tomar en cuenta los mecanismos no mercantiles de acceso 
al suelo (historia fundacional, poder político de la representación comunal, 
conflicto agrario, etc.) porque como se ha planteado son un medio importan¬ 
te para acceder al suelo de Milpa Alta, sin embargo no están desligados de los 
mecanismos de mercado (precio de suelo, evolución de los precios, losvalo- 
res promedio, valores catastrales, etc.), simultáneamente operan en una oferta 
concreta en el mercado de suelo de la Ciudad de México. 

r 0 crta sc clesurrolla tanto en el llamado casco urbano que e> b 
terVVi'V^T rccon °cida por las autoridades (gdf, Delegación )® 6 
res aue | C CJ * >ob ' jdo ’ como en los llamados asentamientos irregu J 

ca|¡ Z a fue 'Vi Pernde Urbanizada “*¡n reconocimiento oficial”que* 1 * 
En d n -m ^ « ba "° (véase plano 3). „ 

Porcionan (indVanV^ 6 ^ 0 C ° n '° S datOS que los val ° reS “'“"t e# 1 * 
poblados), Se pueden seATT" 1 ' 61110 8enera ' dd Va '° r f ¡ nT> 

Ohtenco, T k Atocpan, Xicomulco, Cun* 

COtCnCO > Miacatlín, Tecoxpa, Oztotcpec y 


¿o- 
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nondiendo a los de menor valor) Tlacoyucan y Tepenáhuac (Gall eROS 
rrC M Como se observará más adelante, el valor del suelo en el poblado« 

fector que impacta cn el merCado irregular de suel ° porque la produc- 
^ urbana del poblado, es decir la construcción de equipamiento y obra 
Mdica es uno de los atractivos que en combinación con la distancia al casco 
baño posibilita a los habitantes del asentamiento irregular el acceso a la 
u dad (servicios urbanos, equipamiento) y una mayor posibilidad de in- 
ClU orarse a la superficie urbana oficialmente reconocida (regularización). 
COr ^ e acuerdo con lo señalado por algunas autoridades 13 , la lotificación irre- 
I de la tierra en Milpa Alta se remonta a la década de los sesenta, desde 
Entonces, a través de la urbanización irregular del territorio se han producido 
114 asentamientos irregulares (véase plano 4) que muestran la transforma¬ 
ción del mercado de suelo de la demarcación. Incluso, es posible afirmar que 
en cada poblado existe una oferta diversificada de suelo de acuerdo con 
la combinación de variables como las siguientes: 1) localización del po¬ 
blado con respecto al D.F., 2) características ambientales de la delegación, 3) 
equipamiento urbano del poblado, 4) distancia del asentamiento irregular 
al casco urbano, 5) grado de consolidación del asentamiento irregular y 6) 
tamaño del lote. La ponderación de estas variables determina el precio del 
lote y una oferta específica en el mercado de suelo de la delegación. A partir 
de las entrevistas realizadas a representantes de los asentamientos irregula¬ 
res en cada uno de los poblados 1 *, se logró conocer que éstas fueron algunas 
de las consideraciones que los compradores tomaron en cuenta para optar 
por alguno de los poblados en la adquisición de un lote o terreno (véase 
cuadro 4). 

Por ello, como se puede observar, el precio por metro cuadrado sería el 
roás alto que se encuentra en el mercado (año 2004), en tanto que todos los 
casos refieren a asentamientos irregulares consolidados que tienen un 
Proceso de urbanización, en promedio, de 20 años 15 . Se trata de asentamien 
cre ados en la década de los 80 y que en general tienen como caracteri 
acc e$o a los servicios urbanos por red (el agua la obtienen P°^ re . om , 
Juntan con conexión regular a la red de drenaje y energía e ct *\ ’ 

dosyi a a s 1Ur ", brado PÚbUc0) ’ l0$ CamÍn ° S dC penetWCl6 n n "a edificación de 

las J • S C3 ^ es delimitadas con banqueta y guarnición. con _ 

«X* en “tos asentamientos también destaca por * U ^ cho de i osa y 

Pír 'de s 6 d\ en ,® enera1, poseen cimientos ’ pis0 de Ce ™ e " ' (máximo 3) Y 
e ladrillo, en lo que varía es en el número d p 
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Oferta mercado de suelo asentamientos irregulares, Milpa Alta 
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la superficie construida; en estos asentamientos son menores 1 
viviendas con material predominante de lamina de cartón AH ^ 
grado de consolidación urbana del asentamiento irregular ) a ^ dt| 
dad de los precios de suelo entre los poblados está condicionad*^'* 
localización respecto al D.F. y el tamaño del lote, estas dos carao! ^ 
son ofrecidas en el mercado de suelo de los poblados de Tecómitl 0 
y Cuauhtenco, donde se puede acceder rápidamente al Distrito 
además, conseguir lotes de hasta 200 m 2 ; en contraste, en poblados ^ 
San Pedro Atocpan y Villa Milpa Alta, aunque también la localización" 150 
mite ofrecer un acceso directo al resto de la Ciudad de México a través 
carretera federal México-Oaxtepec, el tamaño de lote que se oferta en «| 
mercado de suelo es de 50 m 2 . Características que difícilmente se encuentran 
en el mercado de suelo de los poblados de Tepenáhuac, Miacatlán yTecoxpa 
la continuidad de las construcciones y el acceso a los servicios ha marcado 
una vinculación del área urbanizada de los poblados, deshaciendo la delimi¬ 
tación espacial que separaba un poblado de otro, por lo que se dificulta la 
accesibilidad al territorio y la oferta de un lote mayor a los 30 m 2 (cuadro 5). 


Cuadro 5 

Precios del suelo en asentamientos irregulares. Milpa Alta 


Poblado 

Predo mínimo 

m 3 

Precio máximo 
m 1 

Tecómitl 

150 

1 000 

Tlacotenco 

200 

1 000 

Xicomulco 

200 

- 

Tecoxpa 

150 

- 

Miacatlán 

300 

1 000 

Tenenahuac 

200 

500 

Oztotepec 

300 

1 000 

Atocpan 

400 

1 000 

Cuauhtenco 

500 

1 ooo 

Villa Milpa Alta 

400 

1 ooo 

Tlacoyucan 

500 

900 

Nota: Se utilizan precios corrientes no reales (deflacionados) < 


lisis del incremento del precio. ic 

Fuente: Entrevistas en asentamientos irregulares 2004. ° or 
Enlace Territorial. 
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C| pimiento de los asentamientos irregulares se ha aceleran 
Cicada de los 90; vanos de los asentamientos se f 0 J a parli ' 
al ig^ que los más antiguos en su mayoría, se estabíederon 5 '® 
^"J oblamien.o de las famrhas que habitaban en el casco urbano y 
d „ áreas de la tierra de cultivo para dotar de vivienda a lo, J 
Sban una nueva famüia. En estos asentamientos, es diL¡£d2“I 

*servicios se obtienen de forma irregular (el suministro de agua es poj 
pipa y conexión irregular a la red, al igual que el servicio de energía eléctri- 
a -„o se cuenta con drenaje, por lo que utilizan letrinas). Es relevante 
señalar que la dotación de pipa de agua está condicionada por el recono- 
dntiento de la autoridad delegacional como parada oficial, en tanto, los 
asentamientos más precarios -recientes- además del difícil acceso por el 
camino de terraceria y la conexión irregular a los servicios, no están 
«conocidos como parada oficial, por lo que los habitantes deben pagar 
por la pipa de agua (véase plano 4). 

Agrandes rasgos se ha descrito el funcionamiento del mercado de suelo 
en los diferentes poblados de Milpa Alta, pero como es de suponer, difícil¬ 
mente puede comprenderse si no se conoce la relación que guarda con el 
mercado de suelo metropolitano. Para ello es importante conocer la rela¬ 
ción que Milpa Alta, como componente de la Zona Metropolitana del 
Valle de México (zmvm) tiene con el resto de las jurisdicciones y el papel que 
juega respecto del todo metropolitano: ¿cuál es el papel de Milpa Alta 
respecto al mercado de suelo metropolitano? 

Retomando a Duhau consideramos que tal papel se define por el fun¬ 
cionamiento y no sólo por la localización geográfica de la jurisdicción en 
-- ra metropolitana (Duhau, 2003). En el análisis que este autor 
dsdicc 6 k ^ V ' S *^ n soc * a l del espacio metropolitano, al clasificar las ju- 
ftupo ^ UC * nte £ ran a k ZMV M 17 , Milpa Alta queda comprendida en el 
Minian !^^* CC * 0nes de desarrollo informal: Coyotepec, Teoloyucan, 

Mü Pa Aiú«» hÍnialhUaCán> La Paz > Chalco ’ Chicoloa P an ’ VaUe de Chak0 ’ 

Metropolita ^ ^ enera ^> estas jurisdicciones se caracterizan, en el contexto 
Crcc im¡ento I H >> P ° f P ro P orc l° nar pocos puestos de trabajo, altas tasas de 
** info enio 8 r áfico y procesos de urbanización dominados por el 
? c ° n Í u nto d* i ^ SUe ^ 0, I a tipología de jurisdicciones que presenta, en 
C ^ esar roll n . 3 únicamente en el grupo clasificado como periféricas 
n °rmal es predominante la modalidad de urbanizad 
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A las jurisdicciones periféricas (populares consolida, 
informal- En el resto Uc ' formal y polarizadas) la modal,dad i n . 

das, desarrollo mixto, Q int | uso actualmente se combina con la 

formal lia sido parte ton * cj0 Jc ur banización, pero ya no es la forma 
modalidad formal en c p óo ur bano. De acuerdo con estas con»,- 

dominantc de prodúcelo mercado de suelo informal de la /mu 

d.r.concscspos.bIcsc.aU quccI mc noronente ,1 

*—•■; S»«p- * '• * «. 

suronenu <■ I , mer(;a j 0 Je suc |o mclropolilano. Lis posibi- 

¡¡r££T« d acceso informal a la propiedad de un lo.cquc p*. 

•ámeme sólo resulla atractivo para el estrato de la población de ingreso 
ha,o. que está dispuesta a comprar un lote en asentan,,cn.os irregulares, 
sin sen icios urbanos y precariedad habitacional con tal de realizar la asp,. 
ración de una vivienda propia. 

Ésta es la oferta existente en Milpa Alta para el mercado de suelo metro¬ 
politano y en tanto no existen ofertas para otros estratos de ingreso (me¬ 
dio y alto, etc.) 1 *, resulta posible conjeturar la especialización de Milpa 
Alta en el mercado de suelo informal. 

4. El proceso de urbanización y la irregularidad 

El proceso de urbanización irregular a que ha dado lugar la lógica de las 
relaciones sociales de propiedad correspondiente a las tierras cjidales y 
comunal es una cuestión que ha sido tratada de forma exhaustiva por 
diversos autores (Varlcy, 1985; Schtcingart, 1983; Azuela y Cruz. 1984; 
Azuda, 1989; Cruz, 1997,2001; Seyde Meléndez, 2000; Duhau, 1988,2001). 
De tal modo que no pretendemos ahondar al respecto, iritis bien lo que 
interesa abordar aquí es lo que acontece con este proceso de urbanización 
cí ? 11 un Icrr ‘ lor ‘° con características tan particulares como las que 
nrin^ • T*! Alay * JS cua * cs nos hemos dado a la tarca de plantear al 
de incomnr lCXt °‘ m °d a Iidadcs irregulares (comunal y ejiddl 

t: d C :r:' Ón d / S , UCl ° 3 U ‘°‘ ha b‘< a “°" a l« son dominan.» del pro¬ 
dad comunal habido'u^'V ^ Espcclficamenlc cl régimen de prop'» 
modalidad irregular de act^™ n í ^[o e,ern,Íname ^ dCSarr ° llar U " J 

ejerce como un derechoTu' 11 M j lpa Al,a ’ COm0 cual< l uicr P r0 P lc ‘ i ' K1, * 
forma exclusiva sin ^‘ Sponer dc un bien, en este caso la ii errJ ' 

s imitaciones que las establecidas por Ij ,cy ’ 
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no involucran una restricción a la disposición de la tierra 
l¡"> i,ad0 . n “¡n U arios porque el ser propietario no tiene mayor significado si 
ara 1 os ong ina .• oner libremente de la tierra, pero además se practi- 
no se P ueu del e j er cicio de una autoridad suprema en el territorio y sin 
c acomop a ^ te ^ tro j de Qtra autor idad. La lotificación de la tierra para 
s0 meter se 81 uso habitacional, ya sea para consumo interno de las fami- 
¡ncorpora 1 ^.^^ or iginarios como en la transacción de compra-venta 
lias de los a & en ^ régimen jurídico de propiedad comunal y el 
del l0te> S ue otorga del territorio. De tal forma, desde la década de los 60 20 
d °T 10 2003) fecha en que se señalan las primeras lotificaciones de suelo 
(D los cascos urbanos (creación de asentamientos irregulares), la 
^ddidad irregular de acceso al suelo ha quedado respaldada en el régi- 
m ° de propiedad comunal. Es el ordenamiento jurídico que ha posibili¬ 
to el acceso informal a la propiedad de un lote y cimentado un mercado 
informal de suelo y vivienda en el territorio de Müpa Alta, que en su tota¬ 
lidad es considerado área de conservación y el cual representa 32% del 
total del Suelo de Conservación en el Distrito Federal. 

Las evidencias presentadas (crecimiento de la superficie urbana, fun¬ 
cionamiento del mercado irregular de suelo urbano, etc.) muestran que el 
ordenamiento jurídico ecológico se ha subordinado al régimen común 
En el orden urbano 21 (Duhau y Giglia, 2004) de la demarcación, las reglas 
establecidas bajo la lógica de la propiedad comunal imperan en la orienta 
ción del proceso de urbanización. Los asentamientos irregulares en área 
de reserva ecológica, que existen en cada uno de los poblados, denotan el 
control del crecimiento urbano del territorio por los actores económicos 
(políticos) que ostentan la propiedad de la tierra y que se desenvuelven tan 


t0 en el sector formal como informal, según operen en el mercado de suelo, 
a que también contribuye la propia lógica que permea a la Ley de 
Ordenamiento Ecológico, en la que se concibe una división tajante del terri 
t0no que no existe en la realidad (urbano y ecológico); resulta inviable 
P°ner que la mera declaratoria de reserva ecológica de cualquier territorio 
Pondrá límites a la urbanización. El no contemplar los intereses econ 
¡niniH ^ SOc ^ es q ue están en juego en un territorio con tales carácter sticas 
dida 6 esta ^ ecer normas que puedan ser ejercidas efectivamente, en a m 
tonn!* ex P resen consistencia con una realidad que muestra cómo un 
las n 0r , POrCÍÓn l° s procesos de urbanización del suelo se realiza era 
^ ec ológicas, por la razón de que éstas no contemplan tal proc 
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De acuerdo con el sistema imperante de planeación urbana e l 
miento jurídico que debe hacerse cargo de ordenar los procesos uT 
en cualquier territorio, es la Ley de Desarrollo Urbano (pro g ra m ° s ' 
Desarrollo Urbano del D.F. y Delegacional). A través de estos pro , dc 
se contempla lo señalado en el Programa de Ordenamiento Ecológb ' 
pecto a las áreas del territorio clasificado como reserva ecológica, 
bargo no se puede establecer ordenamiento ni regulación algunaVeT 
superficie urbana o que se esté urbanizando porque se encuentra local», 3 
da en el área de reserva ecológica y el Programa de Ordenamiento Ecoló^ 
al respecto no incorpora regulación alguna porque no reconoce la existen 
cia del proceso urbano. El caso de Milpa Alta nos ha permitido observar 
que el traslape del ordenamiento jurídico es uno de los resultados previsi¬ 
bles de estos procesos y que induce a la informalidad como conductora de 
cualquier proceso; este territorio en vías de incorporación a los usos urba¬ 
nos, al no contemplarse en el ordenamiento jurídico (la clasificación pura 
o absoluta no lo permite), quedará regulado por la informalidad. 

El traslape del ordenamiento jurídico produce una serie de vacíos que 
hacen visible la inoperancia del orden jurídico para controlar el proceso. 
La única capacidad de generar certidumbre se localiza en las reglas y orden 
establecido por la informalidad. Nos estamos refiriendo a estas reglas pro¬ 
ducidas en el domino del territorio, que se legitiman en el régimen de la 
propiedad comunal, se realizan fuera de la norma jurídica (de cualquier 
ordenamiento: agrario, ambiental, urbano, que regula el territorio) pero 
han conformado y sostenido el control en la disputa de intereses por el 


Delegación Milpa Alta 



Artículo 27 Constitucional 
(Títulos Primordiales) 

Ley Agraria 

Ley de Desarrollo Urbano D.F. 
(Programa de Desarrollo Urbano) 


Programa Delegacional de Desarroll 
Ley de Ordenamiento ^ co ^^ ,^ c oi 

(Programa de Ordenamiento Ecol^ 
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trate de la tenencia de la tierra, incorporación del suelo 
se ” a _. « « i i _.__ j __i 


ya sea q ue conser vación del suelo y el mismo proceso de urbani- 

so h ak itaci ° na .’ formal sustentado por los actores propietarios de la 
3 ción; el orde " Contención y dirección de los conflictos. 

Crra pos ibillta 3 ^nsideren estos elementos en la formulación de la poli- 
1,6 En tan t0 n f ? c .*j erra dicar el fenómeno de la irregularidad en la te- 
tica P ública dingl en la ocupación del suelo urbano, difícilmente operará 
nencia de la tierra e y ficaz> con instrumentos adecuados para incorporar la 
como un marco a los esquemas de regulación y ordenamien- 

producción urW ^ ^ terr i t0 rio. En este contexto, consideramos im- 
to urbano-eco ^ de dementos que aportan un conocimiento 

portante desta *^ d o n ainiento del mercado de suelo y que en definitiva 
clave respecto tQma de decisiones a la autoridad de los diferentes 

permitirán u " a J (federal> estata l y delegacional). Se trata de las caracte- 

** A ^ consumidores del mercado de suelo de Milpa Alta. De acuer- 
rislicasde demográfico presentado al inicio del análisis y las 

d0 “ n d e a5 empíricas del trabajo de investigación, es posible afirmar que 

les, conciben que la urbanización irregular del territorio y la problemáü- 
ca social, urbana, económica que genera es resultado de las P rácü “ s J e 
emigrantes. Como es de suponer, que las decisiones de las autoridades s 
lomen con base en un conocimiento equivocado sobre e nctonamt 
del mercado ocasiona inoperancia y, en este caso, una segregan n so 
de los habitantes, en su calidad de emigrantes (sin derecho a a tierra y 
causantes de la problemática de urbanización irregular (se limita e 

a los servicios urbanos). . . . 

Ahora bien, ¿cuál es la importancia de que los habitantes or1 ® 1 ?^.. 
sean l° s principales consumidores del mercado irregular de sue 0 en 
Aha? En primer término plantea una política de regularización y or en 
? lento Urb ano distinta a la que tradicionalmente ha implemen 
ha¡v d ° (Azuela ' '989; Cruz, 1997, 2001; Duhau, 1988, 2001), en w " . 
no ^ 0rma lmente) son propietarios de la tierra. En según 
«niaí' námica P° blaci onal (entre 1990 y 2005 se duplicó la P ‘ ’ 

hoja,. 3Sa de fecundidad más elevada, 2.53 hijos por j e 

85tCS "* grandes del D.F.) permite avizorar que el requer.m.ento 
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suelo para la construcción de vivienda, tanto por el tamaño de I 
como por las nuevas uniones, se elevará, y continuarán implen S ^°^ art i 
las estrategias de Jotificación irregular del suelo fuera del casco urb^* 
sea en área de producción agrícola, de conservación, bosque, ba^’^ 
etc. En tercer término, el que Milpa Alta se reporte como la delegad^' 
peores condiciones de vida de su población y particularmente las m - C ° n 
sean las que cuenten con mayor grado de pobreza en el Distrito Federé 
indica que los habitantes de la delegación no sólo continuarán utilizand 
el recurso que poseen, la propiedad comunal del suelo, lotificando y urbanj 
zando irregularmente el territorio para satisfacer su demanda de vivienda 
sino que además no tienen mayores alternativas. Como lo hemos referi¬ 
do constantemente en el análisis, la historia fundacional y la identidad 
como originarios establece una relación de arraigo con el territorio, pero 
además los habitantes de Milpa Alta, debido a lo precario de sus ingresos, 
no pueden acceder al mercado de suelo metropolitano, tanto la modali¬ 
dad formal como informal (Duhau, 2003) resultan inaccesibles para cons¬ 
tituirse como propietarios de una vivienda. La única alternativa para esta 
población pobre (dada la precariedad del empleo y el ingreso) del Distrito 
Federal de obtener la calidad de propietarios de una vivienda es la moda¬ 
lidad irregular de incorporación del suelo a uso habitacional en Milpa 
Alta, en tanto el costo que representaría la vivienda en cualquier otra área 
específica de la metrópoli. 

5. Consideraciones finales ^ 

El grado de conocimiento que tienen las autoridades (en cualquier nivelé 
gobierno) sobre el funcionamiento del mercado de suelo de Milp a € 
insuficiente (en el mejor de los casos), pues ni siquiera se contempla como 
un factor a considerar en el diseño y aplicación de Jas respectivas políticas 
de ordenamiento (urbano, ecológico, productivo) del territorio. Sin e ^ 
bargo, como se ha intentado demostrar en este análisis, es trascender^ 
para la toma de decisiones, específicamente en la delegación Milpa Al»* 
información y concepciones equivocadas (supuestos a partir del imag ^ 
rio) en torno al funcionamiento del mercado, esto ha impedido conoc 
los alcances reales de la problemática, atender las necesidades de la P<* 
ción y sobre todo incidir en la informalidad y el orden que a través de » 
se ha impuesto para resolver los conflictos de intereses por el territorio. 


Scanned by CamScanner 


r Hicucra: El régimen vi proriéuau en u irkeguukiuao 
NB^ rS0,U Jl9 

cua les, como se ha demostrado traspasan el ámbito privado y de,„ mi . 
nan, entre otras problemáticas, la urbanización irregular del territorio v 
¡a pérdida del área de conservación ecológica. y 

La falta de conocimiento sobre el funcionamiento del mercado de suelo 
irregular en Milpa Alta produce un ejercicio débil de la autoridad guber¬ 
namental y una falta de efectividad de las políticas de ordenamiento. Es 
claro que si no se reconoce que los habitantes originarios son los principa¬ 
les consumidores y en algunos casos especuladores del mercado de suelo 
irregular, difícilmente se podrá atacar el origen de la problemática y ejer¬ 
cer medidas eficientes para controlar la venta y Iotificación irregular del 
territorio, orientar la urbanización en la preservación ambiental, el desa¬ 
rrollo económico y mejorar las condiciones de vida de la población en su 
conjunto. Asimismo, el conocimiento del mercado de suelo es una alterna¬ 
tiva para vincular los diferentes ordenamientos jurídicos (agrario, urba¬ 
no, ecológico) y sus respectivos programas. 

La separación entre la planificación del territorio y la promoción de la 
actividad económica del territorio impide su regulación y ordenamiento 
en función de un proyecto de ciudad. Por ello, consideramos que uno de 
los elementos fundamentales de incorporar al análisis y toma de decisiones 
para la regularización y ordenamiento del desarrollo urbano es el conoci¬ 
miento objetivo del funcionamiento del mercado, lo cual intentamos que 
sea una aportación del presente trabajo, que si bien todavía es un mero 
acercamiento, ya establece un punto de partida que permitirá desarrollar 
y conformar una visión completa, objetiva y actualizada para la toma de 
decisiones que efectivamente impacten en la contención de la irregularidad y 
hagan más eficiente la formulación de política pública sobre suelo urbano. 

Por último, interesa señalar la necesidad de continuar desarrollan o 
temática de esta investigación, en tanto, nuevas evidencias nos plante 
un despegue del mercado de suelo irregular de Milpa Alta (promoción para 
Venta de terrenos por Internet) que independientemente de consumir 
^idencia por explorar, lo que ya deja en claro es la prioridad de me rp 
e studio del mercado de suelo a las políticas de ordenamiento 

u entes consultadas 

de la Cueva, Antonio (1989), La ciudad, la propiedad pnvaciay el ^ ^ 
dc México, Centro de Estudios Demográficos y de Desarrollo Urbano, Mto 
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Milpa Alta, mimeo, México. 0 ' 
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mercado inmobiliario” en Revista A. Cuestiones Metropolitanas, septiembre-^ 

ciembre, núm. 25, uam-a, México. 

Constitución Política de los Estados Unidos Mexicanos. 

Cruz Rodríguez, Ma. Soledad (2001), Propiedad, poblamiento y periferia rural en la 
Zona Metropolitana de la Ciudad de México, uam-a, Editorial de la Red Nacional de 
Investigación Urbana, México. 

_(1997), “Las tierras ejidales y el proceso de poblamiento”, en Coulomb y Duhau 

(Coords.), Dinámica urbana y procesos sociopolíticos , ocim/uam-a/cenvi, México 
Delgado, Alfredo y Manuel Perló (2000), El estado del conocimiento sobre el mercado 
del suelo urbano en México, El Colegio Mexiquense y Lincon Institute of Land 
Policy, Zinacantepec. 

Duhau López, Emilio (2003), “División social del espacio metropolitano y movilidad 
residencial” en Papeles de Población, abril-junio, núm. 036, UAEM.Toluca. 

—( 1 998), Hábitat popular y política Urbana, Miguel Ángel Porrúa, uam-a, México. 
Duhau López, Emilio y Ángela Giglia (2004),“Conflictos por el espacio y orden urba¬ 
no , en Estudios demográficos y urbanos, mayo-agosto, núm. 056, El Colegio de 
México, México. 


Flores Arenales, René (2007), Sector demográfico, en Plan de Desarrollo Urbano de 
Milpa Alta, mimeo, México. 

Gallegos Contreras, Jorge, Viabilidad de la municipalización de las delegaciones po¬ 
líticas del D.F. a partir de los ingresos por impuesto predial, 2000”, en 
<http://prueba.edomex.gob.mx/sedemet/foro2005/Mesa6/18%20Ponencia% 

20Vaibilidad.pdf> 

Consulta: 8 de octubre de 2007. 

•. sar ^ ern ^ n tiez, Iván (2005), Para que sepan los que aún no nacen... consté 
^ üíona en Milpa Alta, tesis de doctorado en Ciencias Antropológ*^ 5, 

uam-i, México. 

Ír^he^a°AlV CUadC T° CSladíStÍC0> Dde « adón MiI P a Alta ‘ lk 

Tierra ncl] * Sm ° lka (Coords -) (2000), Los pobres de la ciudad) 

Ley Agraria. MeXiquense X Lin «>n Institute of Land Policy, Zinacantep* 

^Desarrollo Urbano del Distrito Federal. 

OrestesTguilar E Hé ll l bn n EC ° 1Ó8ÍCO 7 Protección ^ Ambiente. 1(üfJ 

Económica, México °^* CarlSchmitt ‘ teólogo de la política, Fondo de 

a Delegacional de Desarrollo Urbano de Milpa Alta (1997 ). 
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In ve 5 tigadora en el Centro de la Vivienda y Estudios Urbanos, A C Co 

1 . rt1 5bm@yahoo.com.mxy nohemibriscno^nv;_ ’ A * u c; 


Dui 

n0 heroibni@y ahoo ' com,mx Y nohemibriseno@cenvi.org mx 

, catedrática en la Universidad Marista, Campus Tláhuac, e investid 
■ r entes proyectos en el Centro de la Vivienda y Estudios Urbanos A rT * 
Correo electrónico: chiguera60@hotmail.com ’ -vCenvi). 


3 . La tasa global de fecundidad es el promedio de hijos nacidos vivos durante la vid 
de una cohorte {sic) de mujeres si todos sus años de reproducción transcurrí * 
conforme a las tasas de fecundidad por edad en un determinado año. 

4 . Fecundidad a nivel de reemplazo “se refiere al nivel de fecundidad correspondiente 
a una cohorte (sic) de mujeres que sólo tendrán un promedio de hijas suficiente 
para reemplazarse a sí mismas. Al nivel de la población en general, cuando se 
alcanza la fecundidad a nivel de reemplazo, los nacimientos se equilibran con las 
defunciones y, si no hay movimientos migratorios o éstos son poco importantes, 


la población dejará finalmente de aumentar o disminuir y se volverá una pobla¬ 


ción estacionaria. Se considera que cuando la población de México tenga una tasa 
global de fecundidad cercana a 2.1 hijos por mujer, se habrá alcanzado la tasa de 
reemplazo. La tasa es ligeramente mayor que dos (los sustitutos de los padres) 
debido a que nacen más varones que mujeres, y a que no todos los infantes llegan 
a la edad reproductiva”. 

5. La estimación del índice de pobreza se hizo con base en los siguientes indicadores: 
condiciones materiales de la vivienda: tipo de techos, paredes y pisos; infraestruc¬ 
tura dentro de la vivienda: agua, drenaje y electricidad; nivel de ingreso; hijos 
muertos de madres entre 15-49 años de edad, y condición educativa. 

Son determinadas por el inegi como Áreas Geoestadísticas Básicas (ageb). 

La estimación del índice de desarrollo humano relativo al género se construye con 


8 . 


en tres indicadores generales de las mujeres respecto de los hombres: esperanza 
de vida al nacer, condición educativa y disparidades en el nivel de ingreso per cápita. 
^ e l nombre genérico de un tipo de documentos elaborados en la segunda mi 
siglo xvii, cuando las comunidades indígenas del centro de México se 
obligadas a demostrar su propiedad sobre la tierra debido a la política de P° 

ción de la Corona: Iván Gomezcésar Hernández (2005). w a ción 

unificada de documentos relativos a la comunidad de Milpa A » 
y "*■ Distrito Federal, expedida a solicitud del C. JuUín ores Aguí 
Untante de bienes generales de dicho lugar, 27 de junio de 200 • 
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10 . Archivo General de la Nación, Grupo documental Tierr 

206v., 217-218v. y 227-227v. (Santa Marta Xocotepetlalpan). ^ 2 o* 

11. Censo General de Población y Vivienda 1990 y 2000 

Vivienda 1995. Es pertinente mencionar que la cuantificaciiT 0 ^ ^ 
proceso. n Para 2005 

12 . Secretaría de Finazas, Gobierno del Distrito Federal. 

13. Entrevistas realizadas a los coordinadores de Enlace Territorial H 

en 2004. decada poblado 

14. Se seleccionaron 13 de los asentamientos irregulares con mayor antigüedad 
cada poblado que son los siguientes: Loma Bonita (San Pedro Atocpan). Metenl' 

I (San Bartolomé Xicomulco), Cuacuatlipa, Tlatixhualanca ¿ta.C 
Tlacotenco), El Carmen II, Tlatepexco (San Pablo Oztotepec), Noxcalco.Sanls- 
dro (San Antonio Tecómitl), Acalora (San Jerónimo Miacatlán), Las CruosPa* 
Alta (San Lorenzo Tlacoyucan), Tecpayo (San Juan Tepenahuac), Cuartosiiibr 
La Mesita (San Salvador Cuauhtenco). 

15. El periodo de referencia es de 1980, cuando inician los asentamientosinegulirc. 
al año 2004, cuando se hicieron las entrevistas en dichos asentamientos. 

16. La vialidad que proviene de Tláhuac (San Juan Ixtayopan) cruza por U At 
T ulyehualco en Xochimilco hasta llegar a San Antonio Tecómitl. La ariete 
Xochimilco-Santa Cecilia-San Salvador. La Av. Morelos que comunica a la ddrp - 
ción Xochimilco con el poblado de San Pablo Oztotepec. 

17. La clasificación se realizó con base en el papel de cada jurisdicción en el mercaá 3 ^ 
trabajo metropolitano, definiéndose tres tipos de jurisdicciones: Cíntrí ^ 
pericentrales y periféricas. Las características relacionadas con la división ' ^ 
espacio y rasgos del proceso de urbanización determina la clasific^d^*^ 
jurisdicciones pericentrales en tipo A y tipo B, en tanto que las ju 
periféricas se clasifican en populares consolidadas, desarrollo informé* 

Uo mixto, desarrollo formal y polarizadas. . 

18. Centrales (Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo, Benito Juárez), Pericentrales 
tavo A. Madero, Tlalnepantla, Azcapotzalco, Venustiano Carranza 
tipo B (Naucalpan, Cuajimalpa, Coyoacán, Alvaro Obregón, Tl^P 1 
populares consolidadas (Nezahualcóyotl, Ecatepec, IztapalapaL ^ ^ 
formal (Coyotepec, Teoloyucan, Acolman, Chimalhuacán, 

Chicoloapan, Valle de Chalco, Milpa Alta). Desarrollo m ^ 0 ( V* 

Ocampo, Zumpango, Tepotzotlán, Nicolás Romero, Tccárna £ uaüt ¡tltf 1;i> 
rrollo informal (Cuautitlán, Coacalco, Tültepec, Jaltcnco, 


I 
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tláhuac), Polarizadas (Atizapán, Huixquilucán, Xochimilco, Magda- 


19. E n 


lena C ° nt ^ lta n0 hay oferta de vivienda por parte de las desarrolladoras inmo¬ 


biliarias- conUr bación de Milpa Alta con la Ciudad de México. 

20 , Es d P cn ° como e i conjunto de normas y reglas tanto formales (pertenerien- 

21. Lo entendernos del orden jurídico) como convencionales a las que recurren 
tesa alg una ^ ^ c j uc j a d explícita o tácitamente en el desarrollo de las prácticas, 

habitantes^cionadas con j os usos y formas de apropiación del suelo urbano. 


iesa¡ 

losl 

cn este caso 
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Urbanización progresiva para la gestión 
¿ e un programa de regularización. 

El caso de León, Guanajuato 


Sara Noemí Mata Lucio 1 


Introducción 

En febrero oa año 2000 el ayuntamiento de León Guanajuato aprobó un Acuer¬ 
do por el que se establecieron los lincamientos de operación de un Programa 
Especial de Regularización de Fraccionamientos y Asentamientos Humanos 
bajo la modalidad de urbanización progresiva. 

El programa buscaba “integrar a la legalidad y al mercado formal a los 
fraccionamientos irregulares existentes a la fecha” siempre que reunieran 
ciertos requisitos, a la vez que mejorar las condiciones de vida familiar 
mediante la introducción de servicios básicos, a través del esquema de 
urbanización progresiva. 

En total 32 colonias irregulares, que comprendían aproximadamente 
8,600 lotes, se adhirieron al Programa. La cifra fue significativa, pues aun¬ 
que no hay un dato exacto del número de fraccionamientos irregulares 
existentes en ese momento, se estima que para 2003, de acuerdo con el censo 
oficial de colonias irregulares, dichas 32 colonias del Programa Especial 
representaban 14% de los lotes y 23% del total del área fraccionada irregu¬ 
larmente en el municipio. 

La gestión de este Programa involucró a diversas instituciones pero 
tuvieron un papel destacado el Instituto Municipal de la Vivienda de León, 
Gto., (Imuvi, un organismo dependiente del gobierno local creado en 
1998), la Dirección de Desarrollo Urbano y el Instituto Municipal de 
Planeación (Implan). 

Sin embargo, la gestión del Programa rindió escasos frutos: después de 
c *nco años ninguna colonia logró su regularización y de hecho, 22 de las 32 
originales pidieron formalmente su salida del Programa Especial. 
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Esta ponencia se propone indagar si la urbanización progr • 
quema viable para la regularización de colonias irregulares q Ue ^ Cs u *r cv 
sos grados de consolidación, tanto en términos de introducció 
como de situación legal de la propiedad de los terrenos sobre los 0 ^ * ervi ¿i 
tan, asi como encontrar las limitantes legales y de gestión que tuvo^ **** 
de urbanización progresiva a partir del caso específico de León p 

’ ^juito. 

1. Antecedentes del fenómeno de la irregularidad en 
México 

• 

Uno de los principales rasgos del crecimiento demográfico y ex 
física de las ciudades en nuestro país ha sido la urbanización Uam^ 011 
pillar, irregular, informal o ilegal. Es claro que desde la forma de ^ 
brarlo, este fenómeno tiene un calificativo y una conceptualizació ^ 
sí, aparte de las propias características que ha adoptado en las 
mexicanas. Es bueno señalar que, en todo caso, y como las evidencias ** 
píricas y estudios de todo orden han establecido, este tipo de urbanizad^ 
y poblamiento del territorio prácticamente se ha presentado a partir de b 
década de los setenta, y hasta nuestros días, en todas las regiones del país, 
acentuadamente en las metrópolis mexicanas, pero indudablemente en las 
que hoy se posicionan como ciudades medias del país, tal como se suele 
identificar a la ciudad de León. 

Éste es un fenómeno generado especialmente entre los grupos sociales 
de menores recursos económicos, por lo general no derechohabientesde 
los fondos y programas de vivienda y el cual supone un proceso complejo 
con dos componentes principales: “el acceso al suelo a través de procesos de 
urbanización irregular y la autoproducción de la vivienda” (Duhau, 1998: 
9). El nombre de irregular se le aplica precisamente porque en la mayoría 
de los casos procede “de una compra-venta irregular del suelo, normal' 
mente en los márgenes del área urbana oficialmente reconocida, lo que cons¬ 
tituye a su vez la condición fundamental del acceso de los sectores popular© 
a un suelo de bajo precio en comparación con los vigentes en el mert ^ 0 
regular del suelo” (Duhau, 1998:9), pero también porque el loteo del su a 
su promoción y compra-venta a los futuros habitantes y el asentamiento 
éstos en el lugar se hace fuera, parcial o totalmente, de la normad J 
regulación de los usos del suelo y control del desarrollo urbano. 
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n o de la urbanización popular se caracterizó en sus inicios 
El fcn - ones masivas de grupos organizados en terrenos principalmente 
por viciar de inmediato la construcción de sus precarias vivien- 

c jidales. P sus ¿emandas por los servicios básicos de agua, luz y 
¿ aS y. £ on gi tiempo el patrón se modificó y hoy el fraccionamiento se 
^directamente por el propietario del terreno (sea privado o ejidal) o 
h aCC 0 de intermediarios, promotores de la lotificación, y su venta se 
C ° n nde y concreta con personas y familias que no necesariamente están 
dl kadas para el poblamiento del terreno, y que llegarán en distintos 
^^entos a habitar su lote. Una vez establecidos, buscarán organizarse, o 
harán a instancias del fraccionador, para lograr el reconocimiento legal 
a su posesión y el disfrute de los servicios, lo que ocurra primero. 

Algo que no ha variado en la composición del fenómeno es lo ya ex¬ 
puesto: el suelo barato en condiciones de irregularidad conforme a las 
normas de desarrollo urbano y la autoproducción de la vivienda y acceso 
a los servicios públicos básicos. 

Conocidas comúnmente ahora como colonias y fraccionamientos irregu¬ 
lares -décadas atrás como asentamientos marginales o urbanización periférica, 
entre otras denominaciones- son la expresión de un fenómeno que se ha cons¬ 
tituido como una solución al hábitat de los grupos de población de menores 
recursos económicos, pero a la vez como un problema generalizado en el or¬ 
denamiento, crecimiento y gobemabilidad de las ciudades. 

La doble cara del fenómeno de la irregularidad, como solución y pro¬ 
blema, tiene múltiples dimensiones que Duhau y Cruz señalan en sus más 
recientes aportaciones sobre el tema. La irregularidad es una solución 


(...) porque implica la vigencia de mecanismos masivos de acceso a la vivienda 
que, hasta la fecha, no ha contado en México con alternativas de la escala 
requerida y porque la observación sistemática de los procesos de urbaniza¬ 
ción popular muestra que en el mediano y largo plazos, estos mecanismos 
suelen implicar la consolidación de un tipo de hábitat popularen el cual están 
presentes en una proporción significativa viviendas aceptables, así como el 
n junto de bienes urbanos básicos (Duhau y Cruz, 2006:423). 

Por 

Ur tan ^ ^ 3rte CS Un P ro ^ ema con impactos indeseables en los planos 
' s ocial y político. En plano de lo urbano 
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(...) limita fuertemente las posibilidades de regulación públic 
de urbanización; implica en una proporción significativa ^ pro< *so 
áreas inadecuadas para usos urbanos, impide la planeadón* 1 ^' 011 * 1 ' 
eficiente de recursos para el desarrollo de la infraestructura urban' 8naCÍÓn 
a elevar los costos del aprovisionamiento de servicios básic ayt,Cnde 
tiempo que los servicios provistos tienden a resultar de baja caÜdaH mÍSni0 
y Cruz, 2006:423). (Duh >u 

En lo social implica “que millones de familias deben destinar eno 
zos al proceso de autoproducción de la vivienda, someter a sus 1 CS ™ er * 
a duros procesos de autoexplotación de su fuerza de trabajo 
muchas veces durante años, enormes carencias en el acceso a se * ^ 
equipamientos públicos” (Duhau y Cruz, 2006: 423). En el plano poKti/ 
la “precariedad jurídica y material de la vivienda (...) impone serias 1^° 
taciones al ejercicio de la ciudadanía” y favorece la reproducción de prác 
ticas clientelistas, especialmente en épocas electorales. 

2. Regularización: deslinde conceptual 


La regularización de los asentamientos populares informales, por la 
conflictividad que genera en sí el fenómeno, ha sido una de las acciones polí¬ 
ticas, y de política, principales en México, prácticamente desde que d país 
inició su aún inacabado tránsito a la vida eminentemente urbana, en las déca¬ 
das de los cincuenta y sesenta. 

Si bien en el primer momento de este fenómeno “las acciones de regu¬ 
larización habían operado como mecanismos ad hoc } destinados fun¬ 
damentalmente a resolver conflictos, satisfacer demandas e incorporar 
políticamente (... y de manera clientelar) a los grupos de pobladores ur¬ 
banos involucrados en el fenómeno de la irregularidad”, en los años seten¬ 
ta estos mecanismos fueron superados, lo cual empató con el esfuerzo del 
Estado mexicano por construir el marco legal y administrativo en torno 
a los asentamientos humanos (Duhau y Cruz, 2006: 426). 

Este esfuerzo se condensó con la modificación constitucional que 
mitió la promulgación de la Ley General de Asentamientos Humanos, « n 
1976, con la posterior creación de la Secretaría de Asentamientos Hurt 
nos y Obras Públicas (sahop) y de otros instrumentos legales y de 
del ordenamiento territorial, en general, y de la atención de los pro* 
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• nda popular y los asentamientos irregulares. Dichos instrumen- 
¿e la vlVl p r0 gramas de regularización de la propiedad del suelo, los 
tos fueron ^ reservas territoriales y los organismos como el Fondo Na- 
prog raI ^ as ^^. tac | ones populares (Fonhapo), así como los institutos y 
ci0 " al s ¿g vivienda estatal (Duhau y Cruz, 2006: 426). 
f° n ' d0 g^^argo, pese al diseño complementario de los instrumentos (le- 

^de estión y financieros) que se desprendieron del momento norma- 
^ eS <je 1976 (y los que le siguieron con las reformas a la LGAH de 1980 y 
UV ° las reformas al régimen agrario y la creación de la Comisión para la 
l9 !ularLación de la Tenencia de la Tierra, Corett, en 1973 y reestructura- 
dat fwal es de los noventa), la principal vía de actuación de los gobiernos 
en México respecto al fenómeno de la irregularidad ha sido la búsqueda de la 
legalización de la tenencia, plasmada en los programas de regularización. 

para explicar el contenido del concepto de regularización recurrimos a 
Tito Alegría y Gerardo Ordóñez, quienes ofrecen esta definición: “La regu¬ 
larización de la tenencia de la tierra es una acción del Estado que consiste 
en la transferencia de todos los derechos sobre un bien inmobiliario de un 
agente a otro y en su sanción con una forma de propiedad legal”. (Alegría 
y Ordóñez, 2005: 19). 

Sobre cualquier propiedad inmobiliaria se desprenden tres tipos de dere¬ 
cho: el derecho al uso o posesión del bien (por ejemplo, para vivir), el derecho 
a sus frutos (si es que se realiza alguna actividad productiva sobre el bien) y 
el derecho de transmisión de la propiedad. En el caso de los asentamientos 
irregulares partimos de que los pobladores se han apropiado del derecho 
al uso de un predio (de manera consentida o no, abierta o de modo frau¬ 
dulento por el original propietario), pero no cuentan con el derecho a la 
transmisión de la propiedad y prácticamente tampoco al derecho a sus 
frutos, porque se trata de un bien inmueble que en esas condiciones no 
puede ser vendido o rentado. 2 En este sentido la definición de Alegría y 
Ordóñez amerita, a mi parecer, una precisión, porque no es necesariamen- 
te la acción del Estado la que trasmite la propiedad (“todos los derechos 
le ^ r p e ^ au nque es obvio que depende de él, del Estado, su sanción 

enti^° a Se ^ Un< ^ a acotación a esta definición es que la regularización no se 
sino n C l ^ n * carnente c on la legalización de la transmisión de la propiedad 
cu ació^ 3 . VCCes es muc ho más problemático- como la ordenación y/o ade- 
e l asentamiento a las normas de desarrollo urbano vigentes tales 
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como trazado y ancho de calles, dimensiones de los lotes, ¡n, . 
de redes de infraestructura, entre las prmcipales. Como lo señalan n" 4 " 
y Cruz: u 


La rcgularización de la propiedad urbana del suelo a través de la conv ers i 6 
de los posesiónanos en propietarios jurídicamente legitimados requiere a su 
vez, ser legitimada a través del reconocimiento e incorporación de la traza 
los asentamientos que se regularizan y de los elementos físicos que la confor¬ 
man, en los ordenamientos físicos a nivel local, en particular, el plan de centro 
de población o de desarrollo urbano vigente en cada caso, y la correspondien- 
te zonificación. Lo que significa, de hecho, que aunque los organismos y 
programas de regularización tienen como objetivo la regularización de U 
propiedad del suelo, ésta requiere en principio para hacerse efectiva, de la 
aprobación de los “planos” respectivos por la autoridad competente en ma¬ 
teria de desarrollo urbano, es decir, de una regularización urbana (Duhauy 
Cruz, 2006:428). 


Conviene aclarar que la regularización no significa introducción de los ser¬ 
vicios básicos, pese a que ésta sea una forma común de señalar al proceso y en 
muchos, la principal demanda de los pobladores de colonias irregulares. Lo 
cierto es que ni legal ni de facto hay una vinculación entre ambos procesos ni 
la autoridad está obligada a uno por el otro; así, sabemos que muchos servi¬ 
cios se prestan antes de la regularización y que no es automático que obte¬ 
niendo ésta, se introduzcan los servicios fritantes, aunque es cierto que * 
allana la gestión de los mismos. 

3. Las distintas opciones de la regularización 


Como hemos visto, la regularización tiene dos componentes centrales y ^ 
bien identificados actores en su intervención. Sin embargo, los caminos 
sigue este proceso se diversifican dependiendo básicamente del tip 0 
piedad donde se haya dado el asentamiento irregular y del carácter . 
o voluntario con que intervenga uno de los actores más importantes 
casos, que es el propietario original o legítimo del predio. ^^ ar jzaciá n 
En cuanto a lo primero, se distinguen mecanismos de regu 1 ^ 
ependiendo de si la propiedad del terreno es privada, P ú ^ hca Q p |av* 
propiedad de la nación y bienes de dominio gubernamental c0 
zonas federales y cauces de ríos, entre otros) o social (eji^)- 


J 
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En el caso de terrenos de propiedad privada, hay tres grandes modal ida 
des para 'a regulación que son: la regularización ordinaria, la regula y 
J» judicial y la regulación por expropiación (Duhau, 1998: C? 

U regularizactón ordinaria se da cuando el titular del predio o sus here 
deros están dispuestos “a reconocer la posesión de hecho derivada de una 
invasión o de procedimientos irregulares de compra-venta en los que in¬ 
tervino el mismo propietario o un fraccionador”. Se trata, como advierte 
Emilio Duhau,' de un procedimiento que parte del reconocimiento de los 
derechos de propiedad del propietario original, aún cuando éste haya in- 
currido en acciones fraudulentas” (Duhau, 1998: 249). 

En contraparte, la regularización por vía judicial ocurre cuando un 
acuerdo y reconocimiento como el descrito no se puede lograr, sea por la 
falta de voluntad del propietario o por otras razones bastante comunes en 
estos procesos, tales como, carencia de antecedentes registrales o errores 
en los mismos; cuando el propietario no es el fraccionador y no reconoce 
las acciones que éste hubiera realizado sobre su predio (aunque en ocasio¬ 
nes las conoció o incluso consintió). “En estos casos los colonos reivindi¬ 
can los derechos derivados de la posesión, ante la instancia judicial compe¬ 
tente” con la asesoría y seguimiento de las autoridades (Duhau, 1998:250). 

Finalmente, la regularización por expropiación, si bien está muy identi¬ 
ficada con los programas instrumentados por la Corett porque en alguna 
época fue el instrumento por excelencia de la urbanización sobre ejidos, tam¬ 
bién es usada para regularizar asentamientos sobre predios de particulares. 5 

4. Las dimensiones del fenómeno de la irregularidad en León 

León es el municipio más poblado del estado de Guanajuato y uno de los 
10 mayores a nivel nacional: en el Conteo de 2005 registró 1,278,087 habi¬ 
tantes. Cuenta con una extensión territorial de 1,190.687 Km 2 , que equi- 
a 3.91% de la superficie del estado. 6 

León es un municipio eminentemente urbano que, a partir de la década 
e cincuenta, ha vivido un crecimiento poblacional acelerado y ha 
u ’do una expansión urbana aún más explosiva. 7 El índice urbano tam- 
! n meciendo de 89.9% en 1970, a 91% en 1980, y 92.3% en 1990. Por 
ltar un dato paradigmático, de 1980 a 2000 la densidad de población en la 
1980 Ufbana P ° r hectárea disminuyó 55%, al pasar de 132 habitantes en 
a 62 habitantes por hectárea en 2003.® 
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En cuanto a la vivienda, en 1995, a nivel municipal, se re • 
191,670 unidades, de las cuales 180,160 se localizaron en la ciudad 51 ^ 0 * 1 
índice de ocupación de 5.4 miembros promedio. ’ c °n u n 

Refiriéndonos al poblamiento, podemos afirmar que la urban 
irregular ha sido un fenómeno cuyo principal crecimiento, en 
número de asentamientos, se ha dado en la última década, como se 
ver en la siguiente tabla: 

Este crecimiento del número de fraccionamientos irregulares se da 
pesar de que, según informa el Imuvi, “en los últimos ocho años, en ^ 
esfuerzo coordinado con el gobierno del estado, se han regularizado 93 
fraccionamientos ”. 9 

Hasta el año 2002 las cifras sobre los fraccionamientos irregulares esta- 
ban basadas en estimaciones y a partir de esta fecha, el Imuvi realizó censos 
en campo sobre el fenómeno, con lo cual, ahora sí, se pudo tener una idea 
del número de viviendas localizadas en las colonias irregulares, como se 
refleja en la siguiente tabla: 


Tabla 1 

Colonias regulares e irregulares en LeOn, Gto. 


Total Regulares Irregulares % irregulares 



Fuente: Construcción 

con base en datos de v*umcu auvj 1 intuí. í-vj -w - — ( j 1 1 1 ■ COHSU 

Municipal e Imuvi, ambos citados por Implan en el “Diagnóstico e mp a > 

<www.implan.gob.mx>. 

Aunque las autoridades advierten que estos datos son P°^ e ^ypors u 
ciertos” (por el surgimiento frecuente de nuevos loteos irrejgul 

misma situación de informalidad que complica d re f lStr ° a ridón de nU ^ 
de la información), podemos observar que pese a la apa a tercer 
fraccionamientos -para 2005 (véase tabla 1) ya representa a 
parte de las colonias de la ciudad- el crecimiento no se ha a ^ tor ¡al & 
de viviendas y por ende, de población, sino en la exp anS1 $ ^ 2°°' 
fenómeno; así, los 49 nuevos fraccionamientos irregulares 
a 2003 sólo implicaron 518 nuevas viviendas irregulares 


J 
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Tabla 2 

Colonias y viviendas irregulares en León, Gto. 


Viviendas 


Viviendas por colonia 


2001 

2002 

2003 

2004 


278 

327 

370 


7,910 

8,355 

8,873 


30 

27 


Fuente: Construcción propia a partir de datos del Sistema de Indicadores de Desarrollo para el 
Municipio de León, 2005, Implan. Consultado en <www.¡mplan,gob.mx> Los datos son recogi¬ 
dos mediante censo en campo por el Imuvi. 


Provisionalmente podemos concluir que el problema de la irregulari¬ 
dad en León está más centrado en las presiones que impone a la expansión 
urbana que en la cantidad de personas viviendo en esta situación, sin des¬ 
estimar que, si pensamos que en estos asentamientos se da un índice de 
ocupación de las viviendas promedio de la ciudad (de 5.4 personas por 
vivienda) tendremos aproximadamente a 47,914 leoneses (3.75% de la 
población municipal en 2005) habitando en la precariedad legal y física. 

5. Un programa prometedor 

A finales de la década de los noventa e inicios del año 2000, cuando pode¬ 
mos inferir que se dio uno de los momentos más críticos de crecimiento del 
número de fraccionamientos irregulares, el municipio de León tuvo una 
respuesta de política y gestión local que prometía abordar integralmente 
k problemática del hábitat popular, tanto de lo ya establecido en los 
Sentamientos irregulares como por demandarse en los años venideros. 

Nos referimos a la creación en 1998 del Instituto Municipal de la Vi- 
v * c nda (Imuvi) y dos años después, al lanzamiento de un ambicioso Pro- 
8 ra ma Especial de Regularización de Fraccionamientos y Asentamientos 
u manos bajo la modalidad de urbanización progresiva 11 . 

, f 5 re glas de este programa fueron aprobadas por el ayuntamiento y 
Pecadas en el Periódico Oficial del Estado el 12 de mayo de 2000; para 
bí l ^ 0s 2001 prácticamente ya las 32 colonias que entrarían en él a 
lf mado sus convenios de adhesión respectivos e iniciado sus procesos. 
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De manera general el Programa defimó como su objeto: W 
legalidad y al mercado forma a los fracctonamten.os y asenu m¡en * '< 
¿res existentes a la fecha de la emts.ón de este programa y q)le 

los requisitos. , . , - 

Este Programa Especial previó dos tipos de fraccionamientos a regi 
rizar Tipo A-con asentamiento y Tipo B-sin asentamiento. P ara e | Dr ¡ 
ro se debía acreditar “la venta de cuando menos 60% de los lotes del 
del fraccionamiento” y un porcentaje de consolidación (lotes habitado, 
de mínimo 30%. Para los fraccionamientos Tipo B no se fijó un mínimo d 
porcentaje de venta de los lotes, pero sí una serie de requisitos jurídico! 
sociales y técnicos que al igual que los de Tipo A, debían cumplir. 

De modo general, los requisitos de elegibilidad para este Programa 
Especial fueron los siguientes: 


a) Estar ubicados en la zona de uso habitacional, de conformidad con 
los lincamientos establecidos por la Desarrollo Urbano e Implan, 

b) Contar con escritura de propiedad del predio debidamente inscrita 
en el Registro Público de la Propiedad, contrato de compra-venta 
ante notario público con aviso preventivo ante el Registro Público de 
la Propiedad, así como carta compromiso del vendedor. 

c) Tener certificado de libertad de gravámenes por 20 años a la fecha, 
con una antigüedad no mayor a 30 días de su expedición. 

d) Tener constancia de no adeudo fiscal del inmueble. 

e) Acreditar la personalidad jurídica con la que se gestiona (acta cons¬ 
titutiva, poder notarial). 

f) Constancia de compatibilidad urbanística vigente (cartografía con 
coordenadas utm). 

g) Factibilidades de servicios públicos o aprobación de sistemas alterna¬ 
tivos (drenaje, agua potable, energía eléctrica) de la Ley de Fraccio¬ 
namientos. 


egistro de firmas de fraccionado res así como el registro del contr 3 
to de venta ante el Imuvi. 

^ soc ^ os asoc iados o adquirientes (con porcentaje de cons 


solicitadpoTesCTito^TV pr0gramadere S ularizaciónel 

a Director del Imuvi pidiendo su a 


con uDJ 
aim eca 


a 
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ism o. A P artir de , ah J' ' 0S fracclona mientos debían solventar entre 21 
Site* laicos de los cuales estén definidos en los requisitos ££¡? 
dad) según se desprende de lo publicado en el periódico oficial * 

" posteriormente, una vez ingresados los documentos completos” el I m „ 
d emitiría opiniones por las áreas social, jurídica y técnica para que D«a- 
rrollo Urbano, por su parte, y de encontrar viabüidad” para la regulad- 
d ón, desarrofiara un dictamen genenü que se presentaría a las Comisiones 
Unidas (del Cabildo) de Vivienda y Asentamientos Humanos y de Desa¬ 
filo Urbano, y luego al Pleno del Ayuntamiento para “la autorización 
del pro-yecto y el otorgamiento de la licencia de urbanización” 

Además de las dos dependencias y las Comisiones Unidas del Ayunta¬ 
miento ya citadas, el Programa Especial involucraba y fijaba los compromi¬ 
sos del Instituto Municipal de Planeación (Implan), del Sistema de Agua 
Potable y Alcantarillado (Sapal), de la Comisión Federal de Electricidad 
(cfe) y naturalmente de los adherentes o posesionarios de los fracciona¬ 
mientos irregulares. 


Sin embargo, la carga de la tramitología la llevaron a cuestas Desarro¬ 
llo Urbano y los fraccionadores (de la mano con los pobladores), quienes 
tenían que ir cumpliendo cada una de las etapas y requisitos que el Progra¬ 
ma Especial y la Ley de Fraccionamientos y los reglamentos estatal y muni- 
ripal establecen. 

Es de notarse que el Programa, más que la regularización de la tenencia 
del suelo, buscaba la regularización de la urbanización (en cuanto a verifica¬ 
ción de las posibilidades de integrarse al área urbana prevista en los Planes y 
a la autorización de la traza del asentamiento irregular 12 ) y pretendía lograr 
la introducción progresiva de los servicios públicos, a cargo de los poblado¬ 
res. Esto se daba, por una parte, porque uno de los requisitos del Programa 
Especial era “contar con escritura de la propiedad del predio debidamente 
registrada”, contrato de compra-venta notariado o carta-compromiso del 
vendedor a favor de la asociación civil que había fraccionado; y por la otra, 
05 co ^ onos adherentes se comprometían “a realizar las obras de urbaniza¬ 
ban progresé» de acuerdo con un cronograma basado en los tiempos esta- 

tía C ^° S ^° r k ^ racc i° nam ientos, P ara cua ^ ^ e ^^ an otor 8 ar 8 aran 
Untamiento, mediante fianza o garantía hipotecaria que podría ser 

fav ^ 10 P re< ^° a regularizar; en tal caso, las escrituras estarían grava as a 
i de 9 ^ mun * c ipi° hasta en tanto no se concluyeran las obras de dota 

drenaje. 
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Estas condicionantes buscaban la puesta en práctica de | 
de urbanización progresiva introducida en la Ley de Fraccio* 110 ^'^ 
por esas fechas y vigente en Guanajuato hasta nuestros días- en" 

2, fracción XIV, del citado ordenamiento se define Urbanización p Cül ° 
va de la siguiente manera: “Aquellos fraccionamientos habitacio ° gresi ' 
por las condiciones especiales de la zona en que se ubicarán, por 1 qUe 
da capacidad económica de quienes vayan a habitarlos y p 0r j a * ^ 
inmediata de resolver problemas de vivienda, pueden ser autorizado 
los requisitos mínimos de urbanización que esta Ley determina” ’ C ° n 

Luego, en el artículo 27, señala que este tipo de fraccionamientos sól 
podrán realizarse por organismos públicos competentes o en coordiné 
ción con ellos, situación que en el caso del Programa Especial estaba cum 
plida por la intervención del Imuvi. En este mismo artículo se señala que 
“Las obras mínimas de urbanización con las que deberán contar son agua 
potable, drenaje y alcantarillado. En la licencia de obra respectiva se seña¬ 
lará el plazo máximo para concluir el resto de las obras atendiendo a la 
magnitud del fraccionamiento.” 13 

En este aspecto, el Programa Especial sí hizo concesiones , en teoría pan 
facilitar la regularización, pues indicó que sólo se hacía obligatoria a los 
fraccionamientos Tipo A, con asentamiento, contar con el servicio de ener¬ 
gía eléctrica al 100% dotado en la colonia, y los pobladores se comprome¬ 
tían a introducir gradualmente el agua y el drenaje. 

Hagamos ahora un pequeño panorama de las 32 colonias que entraron 
en este Programa. De acuerdo con un Censo de colonias irregulares levanta 
do por el Imuvi, fechado en octubre de 2003, existían en León 327 fracriona 
mientos en esta condición, de los cuales únicamente 161 tenían algún tipo 
asentamiento humano, en ocasiones tan pequeño que apenas se lócala 
ron una o dos casas. 

Los 327 fraccionamientos censados comprendían una superé a P^ 
mada de 1,508 hectáreas en la cual se habían trazado 61,159 lotes. En ^ 
a las colonias con algún asentamiento, implicaban 43,111 lotes, a a ^ 
un área de 1,119 hectáreas, mientras que los 32 fraccionamientos Q 
ron al Programa Especial comprendían una superficie de 350 ^ *| 

con 8,600 lotes. En términos porcentuales, las colonias ^ ue 6 ^¡rn^ 
rograma Especial representaban 31% del total del área fr aCC1 ° y 2^ 
górmente, pero que ya contaba con algún asentamiento huma y 
de ’ 0S lotes e " dicha condición, tal como puede verse en la 
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Tabú 3 

ÁREA Y LOTES DE LOS FRACCIONAMIENTOS IRREGULARES 



No. de 
colonias 

Área 

aprox. 

Hectáreas 

% 

asentamiento 

No. aprox. 
de lotes 

Colonias irregulares 
censadas 

327 

1 508.24 


61159 

Colonias irregulares 
con asentamiento 

161 

1 119.77 

25.41 

43111 

Colonias en 

Programa Especial 

32 

350.93 

29.47 

8 600 


Fuente: Elaboración propia con base en Censo de colonias irregulares, Irauvi, 2003. 


Respecto a las características de las viviendas en las colonias con asenta¬ 
mientos se tiene que en los 161 fraccionamientos irregulares habitados se 
localizaron 1,342 viviendas de cartón, 5,122 de tabique y 3,542 en construc¬ 
ción, donde se alojaba una población estimada de 31,837 personas, como se 
aprecia en la siguiente tabla: 


Tabú 4 

Viviendas y pobución en colonias irregulares 


Viviendas de 



Cartón 

Tabique 

En 

construcción 

Población 

estimada 

Colonias irregulares 





censadas 

1367 

5193 

3 680 

31837 

Colonias irregulares 





con sentamiento 

1342 

5 122 

3 542 

31837 

Colonias en 





j^Qgrama Especial 

261 

1088 

796 

7 365 

* e ' foración propia con base en Censo de colonias irregulares, Imuvi, 2003. 
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6. Un acercamiento a los resultados 




Evaluar este programa resulta un poco complicado por 
un documento oficial, así fuera parcial, en elquesed¡er U a ? 0Se ^6 
avances. De hecho, una de las razones para estudiar esta in' ni ' nb d ' C 
a finales del año 2003 e inicios del 2004 se registraron C ^ at * Va 
vecinos de varias de estas colonias en la presidencia municH^ de ’ 0s 
exigiendo al alcalde la remoción del director del Imuvi, para ^ ^ 
el Sr. Roberto Centeno, y exponiendo el nulo avance del Prog/am^'* 
cial. Estas protestas se ventilaron por algunos meses en los medios^ ^ 
nicación locales, pero luego la problemática cayó en el olvido. 

Para hacer un balance del Programa se entrevistó a Gabriela García,^ 
dinadora de Fraccionamientos Irregulares del Imuvi, quien proporcionó/ 
datos centrales contenidos en este apartado 14 . Adicionalmente, se realia, 
ron entrevistas con Pedro Sainz Cardiel, uno de los principales 
fraccionado res irregulares que entró al Programa 15 y con dos dirigentes de 
colonias involucradas, señoras Ofelia Martínez, de Piedra Azul I, y Marta 
Solís Cano, de La Tinaja. 

Lo primero que hay que decir es que el Programa Especial de Regulan- 
zación de Fraccionamientos y Asentamientos Humanos bajo la modali¬ 
dad de urbanización progresiva fracasó, pues ninguna de las colonias que 
se adhirieron al mismo lograron avanzar significativamente -ni mucho 
menos llegar a concluir- en sus expedientes de regularuzaoón. Hehe^ 
de los 32 inscritos, 22 solicitaron entre 2005 y 2006 la cancelación 
pada del Convenio”, es decir, su salida del Programa 

Aunque las formulaciones de la funcionaría no o est^^ ^ 

percepciones del fraccionador y colonias entrevadas corrob 


a decir de Gabriela García, fue la transmisión de a pr p ^ ^ AsoCÍa d 
nal y legítimo propietario del terreno debía a ^ er supuesta* 1161 ^' 
de Pobladores que habían comprado su lote. Au q p r og* 

dos tenían disposición para negociar este P rime b : tant es reclam 3 ^ 
(y eludir la vía litigiosa o judicial para qu<; ios se enCO n 

posesión, así como la vía de la expropiación), ^ Sib 

obstáculos como que algunos predios esta an e ntra r ° n a 
predios donde se asentaron los fraccionarme 11 
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id eran de origen ejidal, los «¡¡datarlos involucrados ya tenían , 
iñor lo cual el municipio los consideré nPtamxni. 


a» ^ pleno", por lo cual el municipio los consideró netamente c omo 
‘^ /privada, o sea de particulares. Pese a ello, en la mayoría de los 

* • _ A Iap T^/-icPCinnnriAP aa ah!.!_ 


pr ° plC ]ns propietario 55 o los posesiónanos no quisieron correr con los costos v. 
ates que significaba la transmisión de la propiedad, o porque en algu- 
sos, po r las dimensiones del fraccionamiento, éstos costos eran muy 
n ° S ^Corno ejemplo, la funcionaría mencionó que este trámite le impli- 
al f 'a una colonia, de las más grandes, cerca de 3 millones de pesos, 
ún la información de Gabriela García, de los 32 inscritos, sólo tres 
raron esta transferencia de propiedad de los terrenos irregulares. 
Contrario a lo anterior, el fraccionador Pedro Sainz Cardiel comentó 
e gracias a un acercamiento con el tesorero municipal se logró qiie la 
escritura general que se pedía para entrar al programa se abaratara consi¬ 
derablemente y “saliera completamente gratis lo del impuesto” La estrate¬ 
gia legal era que el fraccionador apareciera como comprador del original 
propietario (ejidal con derechos plenos para los casos que conoció Sainz 
Cardiel) y a la vez como integrante de la Asociación Civil fraccionadora 
para que en la escritura se ahorraran impuestos al momento de trasmitir 
la propiedad a la asociación de los colonos. El entrevistado puso de ejem¬ 
plo que para un fraccionamiento de cinco hectáreas la escritura costaba 30 
mil pesos. 

El segundo nudo de problemas lo ocasionó el abultado número de trá¬ 
mites que los colonos (y sus fraccionadores en caso de existir y colaborar 
con ellos) debían solventar con toda la complejidad técnica, costos y tiem¬ 
pos que la normatividad impone y que las dependencias, especialmente De¬ 
sarrollo Urbano, hacían cumplir sin excepción. Planos, licencias, censos y 
firmas registradas, entre otros, detenían constantemente a los fracciona- 
roientos. En ocasiones un trámite ya solventado caducaba y los pobladores 
debían volver a cumplirlo. Una consecuencia derivada de esto, que aumentó 
conflictividad de la gestión del Programa, es que con varios trámites y 
Requisitos por solventar, se dio pie a que los fraccionadores o líderes de 
lono^° n ' aS ^ UC como re P resentantes de ^ as Asociaciones de Co 

os cobraran cuotas constantemente, justificadas o no. 

d 0 » fraccionadores cobraron de más y la gente tronó en ese sentí 

bladn! 010 ^ a ^ r ^ a García, quien a menudo tuvo que recibir quejas^ e po 
ban” a ? ^° r acc ‘ ones de los fraccionadores; por ejemplo, los líderes ™ 
a gente que se retrasaba en sus cuotas para introducir la uz e 
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descontándoles cantidades que ya hablan aportado o se pedían cu ota , d 
bles para el mismo trámite o para trám.tes que no tmplicaban ero *¿ 

a ' 8 pedro Sainz Cardiel rechazó que “en sus colonias” se hubieran hecho 
bros por estos trámites y levantamientos, pero reconoció que “co mo * 
asociación es independiente, en otros lados si les cobraron hasta a las p¡ cd ^ 
que chutaron”. 

Una grave carencia que tuvo el diseño del Programa Especial fu e q Ue no 
contempló una organización social previa o deseable. En efecto, las 
del Programa aprobadas por el ayuntamiento no contemplaron q Ue i 0 | 
pobladores de los fraccionamientos contaran con una asociación u org a . 
nización debidamente formalizada, organizada y operante, porque prác¬ 
ticamente se identificó al actor “Adherentes” con los fraccionadores (exdu- 
yendo a los pobladores): los fraccionadores eran los que firmaban el convenio 
de adhesión al Programa, los que debían cumplir con los requisitos técnicos 
y documentales, otorgar garantía al ayuntamiento de que las obras de ur¬ 
banización progresiva se realizarían de acuerdo con el cronograma y, en gene¬ 
ral, coordinarse con las autoridades para agilizar el proceso de regularización. 

Sin embargo, naturalmente los pobladores eran una pieza esencial 
para obligaciones propias de “los adherentes”, como efectuar reubicaciones 
de posesionados por requerirse para aprobar las trazas urbanas o esta¬ 
blecer los fondos de ahorro para la introducción paulatina de los servi¬ 
cios, y realizar las obras de urbanización progresiva en los tiempos esta¬ 
blecidos por las leyes. 

De esta forma, en muchas colonias donde no existía o era incipiente, la 
organización de los pobladores fue más fácil que los líderes de antaño oíos 
fraccionadores originales tomaran la representatividad, eventualmente 
promovieran la organización vecinal o, de plano, las circunstancias facili- 
ran la reproducción de mecanismos de explotación y engaño hacia las 
P onas que Ies habían comprado un lote irregular, tales como el cobro 

oiotas y aportaciones para trámites, como se ha mencionado, 
aue m! G .J a parte soc ^ se confirma en el Acuerdo de Ayuntamiento 
vención^ ^ meam * entos Programa, donde no se menciona la in tcr 
nos momp encias C ° m ° Desarr °H° Social, que pese a ello, en 
gestión de trám *^ 0 ^ partici P ar acompañando a los pobladores en 

lr sus Gratis de Colonos ”. 16 


A 
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falta de transparencia en el manejo de los recursos que implicaba i, 
JLzadón. la ignorancia extendida por parte de los pobladores acer* 
fh ruta crítica del Programa con la especificidad de la urbanización pro- 
misiva (frente a, por ejemplo, la vía de la expropiación que es más difundida 
ntre los pobladores de colonias irregulares) y el ver que de cualquier modo, 
i regularización no avanzaba, fueron consecuencias de esa carencia de or¬ 
ación de los pobladores por la cual, la autoridad canalizara informa- 

a los pobladores sobre el avance de cada colonia, y alimentó en éstos 
una percepción de abuso y frustración. 

Ofelia Martínez, una de las presidentas de colonos entrevistada, dijo 
n0 fueron consultados sobre la conveniencia de entrar al Programa: El 
ffaccionador Pedro Sainz Cardiel firmó el Convenio de Adhesión sin pedir 
opinión a los colonos. Ello no obstó para que en el arranque del Programa, 
víspera de las elecciones locales del año 2000, en un evento público se reunie¬ 
ra a los vecinos de las colonias que habían entrado al Programa y el alcalde 
les hablara de las bondades de la iniciativa. 


En la reunión con [el presidente municipall Obregón a nosotros nos lo plan¬ 
tearon muy suave [...] nos dijeron es que íbamos a tener más pronto los 
servicios. Pero después, ya cuando empezamos nosotras mismas [las veci- 
nasl a juntar firmas para juntar un comité de desarrollo social, fue cuando 
empezamos abrir los ojos, íbamos a que nos informaran. Allí nos dijeron que 
en este Programa en el que esta persona [el fraccionador] nos metió, podía 
llevarse hasta 10 o 15 años, allí hay muchos papeles que si él no los metía no 
pasaba nada, entonces file cuando formamos el Comité y ya nos fuimos 
desengañando. 


Otro caso que muestra la omisión de la organización de los pobladores 
Para la gestión del Programa Especial fue el caso de la colonia La Tinaja. 
Marta Solís, presidenta de colonos, se enteró que su fraccionamiento 
ba en el Programa de Regularización por Urbanización Progresiva 
do intentó registrar su comité de colonos para solicitar el apoyo m 
para la recolección de basura. La canalizaron con el Imuvi ^ 
funcionarios le informaron que su colonia “llevaba 55% e avan ^ 
fórmente, según informaron a la entrevistada, el fracciona ° vo i ve . 

€ Papeleo y trámites del Programa y el Instituto desconoc a 
rli » «cercarse. De hecho, su comité de colonos no fue aprobado por 
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habla el número suficiente de casas habitadas para 
rroUo Social P orq“ eno n ademá s, cómo la desvinculación de las áreas 
formalizado. Es<° gestí ón colectiva de los servicios, reconocí- 
sociales (organización ^ ^ autor idad local) inherentes al proceso de 

miento común por pa contradicc¡ón C on los criterios de reconocimiento 

regularización eotraM . ón de Desarr oUo Social municipal. Esto es que, frente 
yatención de u ^ CC ' ¿d m¡sm0 gobierno local, los pobladores de una colo- 
a diferentes entidades ^ arizac ¡ó n tenían una condición y reconoci- 

„ia irregular en proceso de regui 

mientes dislmd^a ^ ^ ^ nQ contemplado> una cuest¡6n 

culmríia mentalidad de que el gobierno tiene que dotar de todos los 
servicios y (la) renuencia de la gente a participar para que se les introduz¬ 
can los servicios”. Según la funcionaría, en las colonias irregulares no se 
dimensiona el recurso que se necesita para contar con los servicios básicos 
y no se acepta que se tenga que pagar por ellos. Por el momento únicamen¬ 
te se consigna este rasgo que pudiera ser importante en la gestión de un 
programa de regularización por urbanización progresiva, aunque sabe¬ 
mos que se trata de un aspecto que amerita mayor investigación. 

Pero un obstáculo, probablemente mayor que los anteriores, fue el vi¬ 
vido entre las dependencias señaladas por el ayuntamiento para gestionar 
el Programa Especial. Para esta investigación se recogieron varios indicios 
de que la Dirección de Desarrollo Urbano en todo momento rechazó las 
características y etapas que se establecían para la urbanización de las colo- 

2 L q r T P '1 6n emraban en C0nflict0 c0n la no ™atividad que a 

servicios básicos'de la^Tíadó ^^ FraCCÍOnamientos dice <l uelos 
drenaje y alcantarillado v el P * " PmgreS1Va son los de agua potable, 
electrificación. * r °g ra ma Especial únicamente solicitaba la 

miento ensu^Mdop^Wó*^ * C00rdinación - Pues el ayunta- 
giado conformado por recree ! mSta 3C ^ n 1111 Comité, órgano colé- 
bano , del Imuvi, del implan y deK 3111 ? d * la Dirección de Desarrollo Ur- 
° ^ uincena les y cuyo papel en el ^ * ^ U * enes ten ían reuniones semanales 
u artlcu ^° duodécimo del Acf 3 ^ 650 ^ re g u krizadón estaba definido 

dond * « Posible dedí d ° de ‘ ^«amiento. 

depende!^ 000 Se trató d « un proto* mformación disponible para este 
" de "cia que estaban igualé P or competencias de cada 

efinidas en el Acuerdo edificio, ade- 
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ue en lo no previsto por dichos lincamientos se indicaba sujetarse a 
máS q esto en los ordenamientos legales aplicables, es decir, en la Ley de 
10 -criamientos y reglamento municipal respectivo. 

^Pür i a s entrevistas realizadas, podemos desprender que otro fuerte moti- 
de inflicto que llegó a frenar el avance del Programa fue que la Dirección 
Z Desarrollo Urbano, acostumbrada a tratar y autorizar procedimientos 
C los fraccionadores regulares (los cuales cuentan con equipos de arqui¬ 
tectos, peritos, abogados y demás especialistas que hablan un mismo len- 
a je y conocen los procesos), tenía dificultad para orientar y aceptar docu¬ 
mentos de colonos y líderes normalmente ignorantes de los procedimientos 

del área. 

Además, en los acercamientos que se tuvo con diversos funcionarios a 
fin de obtener información para esta investigación, se traslució una pugna 
entre el Imuvi como “iniciador” del Programa y Desarrollo Urbano como 
“dependencia operadora”. Otro indicio de lo compleja y conflictiva que 
resultó la gestión del Programa es que el Comité nunca pudo destrabar los 
conflictos que generaban la escasa competencia técnica de los colonos y de 
los fraccionadores para cumplir los trámites, y ni se simplificaron los mis¬ 
mos, supuestamente por la actitud puntillosa y exigente que exhibía Desa¬ 
rrollo Urbano respecto de la normatividad. 

Una explicación que puede ofrecerse para entender el permanente con¬ 
flicto entre dependencias para gestionar el Programa es de carácter político, 
y se refiere a los cambios de orientación sobre la política municipal de vi¬ 
vienda que se dieron con los dos relevos de ayuntamiento ocurridos desde 
la puesta en marcha del Programa Especial. 

Si bien la administración municipal ha sido panista desde 1988, el Pro¬ 
pia Especial de Regularización Progresiva fue aprobado por el Alcalde 
saliente Jorge Carlos Obregón, pero en el mismo año 2000 fue electo Luis 
Er nesto Ayala y en 2003 llegó Ricardo Alaniz. El principal cambio de polí- 
foa hacia la vivienda popular se comenzó a impulsar en el trienio de Ayala* 
Se COn solidó con Alaniz y consistió en promover grandes fraccionamien- 
tos de vivienda barata a partir de canalizar subsidios a los desarro a ores 
p 3 Imu vi y como modo de “combatir a los fraccionamientos irregulares. 
s¡Ü COntr aposición entre el modelo de vivienda por urbanizaa n p' J5 
3 V el de los mega fraccionamientos de casas baratas se conso i e de 
l a ^ at ó hasta el extremo el que prometía resolver una uen 
an >zación irregular existente hasta entonces. 
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7. A MANERA DE CONCLUSION 

, , „. ta -valuación (alta integrar las opiniones e inform, ■ 

Naturalmente a esta e^ar otros actores ¡mportantes de , Prog ^o. 

la oSn de Desarrollo Urbano o los regidores de las Co misi0n „ * 
das del Ayuntamiento que debían conocer los avances de los expedi entes 
para autorizarles ciertas licencias (urbanizac.ón, preventa), incluso de Un 
mayor número de fraccionadores o pobladores. 

Pese a ello, consideramos que con lo expuesto podemos ofrecer algunas 
criticas y conclusiones sobre la viabüidad de un Programa de regulariza, 
ción a través de la urbanización progresiva, como el instrumentado p 0r 
León, considerando que se formulan como hipótesis que ameritan una 
mayor investigación. 

Lo primero que podríamos criticar es que el Programa Especial trató 
por igual a los fraccionamientos habitados y a los que estaban sin habitar. 
Esto parece validar, en lugar de detener y sancionar, la expansión urbana 
que supone la urbanización irregular; se le facilita incluso iniciarse, por¬ 
que los fraccionamientos no poblados precisamente tenían entonces una 
“vía corta” para lograr su legalización. Como ha señalado Emilio Duhau, 
con este tipo de mecanismos todo programa especial o extraordinario 
abre la puerta a que la regularización sea permanente y esperable. 

En segundo lugar, se observa un diseño del Programa que trata de re¬ 
solver en paquete el problema de la irregularidad, pese a que, por las 
cifras que arroja el Censo de fraccionamientos irregulares realizado por el 
Imuvi en 2003, hay una clara diferenciación entre los que están habitados y 
os que no, siendo que casi la mitad no tiene aún asentamiento. Proponemos 
a ípótesis de que el fenómeno presenta en cada caso dinámicas propias y 
q ivergentes entre los fraccionamientos que son habitados y tienen dife- 
1 - niVe es de consolidación (por lo demás, muy bajo), frente a los que se 
esnennri ° R ° Se a k* tan>acaso porque no se está en la necesidad de hacerlo o 
Este asn T SU Vaí ° r> 6n eI mercado regular o en el irregular, mejore, 
ce poner en n° P ?!" tlCldar de ^ fenómeno de la irregularidad en León pare- 
vivienda” com<T * 0 <1Ue SC tratC de un “ mecan ismo de acceso masivo a la 
a quí una-línea , S ? Stlen . en ? Utores como Duhau y Cruz, y aunque se abre 
rar por parte de máS amplia al respecto, también cabría espe* 

un tratamiento diferent* ^ ^ ^ tÍp ° de de regularizad n 

e a cada vertiente de la misma problemática. 
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romo lo comentamos en el deslinde conceptual del fenómeno, las accio- 
de regularización “operadas como mecanismos ad hoc para resolver con 
f tos o atender demandas” fueron superados al contar con un marco legal 
dministrativo sobre los asentamientos humanos, sin embargo, la regula¬ 
ción del Programa Especial leonés parece destinada a resolver sólo uno 
>los conflictos que el fenómeno implica, a saber,"integrar a la legalidad y al 
cercado formal a los fraccionamientos y asentamientos irregulares” supo¬ 
niendo que en cascada vendría la satisfacción de demandas o necesidades de 
servicios de los pobladores, pero sobre todo, sin encontrar puntos de apoyo 
con otros instrumentos del marco legal y administrativo para la ordenación 
de los asentamientos humanos y planeación de la ciudad. 

Una tercer conclusión sobre las fallas de este Programa es que, pese a 
que la literatura académica sostiene que los programas de regularización 
no implican costos elevados, esta experiencia revela que la regularización por 
urbanización progresiva sí requiere importantes inversiones en monetario 
por parte de los pobladores, y en tiempos de gestión y capacitación por parte 
délas dependencias. Como ha quedado expuesto, estos costos literalmente no 
se calcularon ni previeron en el diseño del Programa. 

La regularización por urbanización progresiva aborda un aspecto po¬ 
sitivo que los programas de regularización ordinarios no incorporan, como 
son la introducción de servicios públicos. Sin embargo, en el caso estudia¬ 
do, no se contempló que estas acciones, si bien pueden ir a la par de la 
legalización de la tenencia de la tierra y de la regularización urbanística del 
asentamiento, implican un proceso de organización social aparte, propio, 
al cual hubiera sido conveniente fijarle algunos lincamientos (como se 
Hace para todas las cuestiones técnicas), proporcionar el apoyo de depen¬ 
dencias como Desarrollo Social y cuestionarse si puede darse por supuesto 
el ffaccionador generará o liderará la organización comunitaria en 
^adiciones de transparencia y participación activa de los pobladores, o 
S1 > en todo caso, debe dársele a los pobladores un papel como actores del 
ro grama y no simplemente como beneficiarios finales e hipotéticos de la 

re gularización. 

En este sentido, en el Programa Especial analizado se siguió viendo a la 
inm^. * rre S u l are s eminentemente como problema (legal y de merca 
de n°k!* ar ^ ^ no como fermento de solución para importantes g ru P 
0 a dores que ya produjeron sus viviendas en aquellos sitios y 
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desde hace años son actores importantes para la expansión urba n¡1 

rada de León. . 

u penúltima conclusión y critica se refiere a las interferencias qu , 

den introducir los cambios de políticas locales para promover ] a v¡ v ¡ PUe ' 
popular y “combatir” a los fraccionamientos irregulares. Estos cambio^ 
se enuncian formalmente pero se impulsan a partir de la dominancia? 
funcionarios y políticos que desde ciertas posiciones pueden llegar a to 
pedear un programa y paralizar a dependencias completas a parti r °J' 
fomentar celos, desconfianzas y visiones divergentes sobre la solución * 
un mismo problema que afecta a la ciudad que ellos mismos gobiernan y 
gestionan. 

Finalmente, es destacada la importancia que tiene contemplar en l 0s 
programas de regularización la cuestión social, es decir, la organización 
previa y la organización deseable que supone que la gestión de estos meca 
nismos llegue a buen final. Si bien regularizar ha significado en México 
fundamentalmente la legalización del suelo y de la urbanización informal 
que se patentizan en documentos, firmas y registros legales, parece tiempo 
de voltear a ver estos procesos como una oportunidad de que los poblado¬ 
res no únicamente reciban su certificado de integrantes de la ciudad en 
tanto legales propietarios de terreno y vivienda, sino que se construya con 
elios una ciudadanía plena, entendida como la construcción de sujetos 
sociales con obligación de participar en la obtención de los servicios públi¬ 
cos como en el derecho al disfrute de los bienes de la ciudad y a la participa¬ 
ción en la gestión de los mismos 7 P P 


Fuentes consultadas 

? Crard ° 0rdÓñeZ Barba ( 2005 )> Legalizando la ciudad. 
Frontera None, Tx) a LT * r ‘ iularízaci6n en Tijuma, El Colegio de la 
Duhau, Emilio ( 1 998), Hábitat ü 

Angel Porrúa, México ° urbana , uam Azcapotzalco y Miguel 

Duhau, Emilio y Ma. Soledad Cruz ( 20 061 «e , 

Martha Schteingart (coords) P ^ Suel10 P ara vivienda” en René Coulomb y 
México de hoy, Cámara de Di * ^ ^ 5tac ^° ? mer cado. La vivienda en el 

México. ’Putados, uam -Azcapotzalco y Miguel Ángel Porrúa, 
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¿data a Maestra en Planeación y Políticas Metropolitanas por la Universidad 
1 ^ónotna Metropolitana-Azcapotzalco. Correo e: saranoemi@gmail.com 
AUt muchas y muy sustentadas comprobaciones de que esta afirmación tiene 
1 Ha [-ces, precisamente porque a pesar de no contar con papeles de reconocimiento 
dTlá propiedad y su correspondiente registro ante la autoridad, en la realidad 
mercado de suelo irregular en que todas las transacciones que se dan en 

Qpcn* 

el mercado formal inmobiliario se operan en el irregular. Véase Duhau, 1998. 

Un procedimiento en que sí se requiere de la acción del Estado para la regulariza- 
* .^ n es | a expropiación, que por muchos años ha sido la vía legal privilegiada en 
los programas de regularización; sin embargo, como se verá más adelante, no es 

la única. 

4 Emilio Duhau las identifica como las que interviene la Dirección General de Regu¬ 
larización Territorial del DF, pero analizando otra literatura vemos que son gené¬ 
ricas. 

5 Hoy también se regularizan colonias asentadas en terrenos ejidales por la “vía 
agraria”, es decir, por el Procede. 

6. Plan de Gobierno Municipal 2006-2009, consultado en www.leon.gob.mx 

7. En 1950 registró 157,343 habitantes, mientras que para 1960 ya contaba con 260,633 
habitantes. Plan de Ordenamiento Municipal 2005, Implan. 

8. Diagnóstico del Instituto Municipal de Planeación (Implan), consultado en 
www.implan.gob.mx 

9. nforme del Imuvi a 8 años de su creación. Consultado en www.leon.gob.mx/imuvi 

10. Los datos de colonias irregulares en el año 2001 y de viviendas irregulares en el año 
2004 no se registran en la tabla 2 precisamente porque los informes y censos oficiales 
de donde se obtuvieron los datos para la construcción de este cuadro los omiten. 

11- Posteriormente hubo también un programa permanente de regularización por 
urbanización progresiva, a cargo del Imuvi. 

* 2 El artículo 24 de la Ley de Fraccionamientos al respecto señala: Los fraccionamientos 
50,0 x Olorizarán si son compatibles con las características señaladas en la certi 
cación de usos, destinos y en su caso, derivadas del Plan de Ordenamiento Temton 
“"«pendiente, o en su caso, de la Ucencia de factibilidad de uso de suelo en os 
lír minos que señala la Ley de Desarrollo Urbano del Estado. En to os 
racc ionamientos se deberá asegurar su correcta integración a la red de in ^ 
ra y vialidad urbanas. Para que el ayuntamiento autoric _ 

Cc, °namientos alejados de las zonas urbanizadas, el desarrollador e 
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tar por su cuenta las obras necesarias para el acceso vial y la conexión de l 0s 
con la zona urbana que determine el municipio, y con las característica* fl ^ 

señale”. ** 

13. En un fraccionamiento regular, las obras mínimas de urbanización q Ue se pid 

aparte de las mencionadas, son infraestructura eléctrica, de alumbrado públito*' 
pavimentos. Ley de Fraccionamientos de Guanajuato, artículo 2, fracción XV^ 

14. Cabe señalar que se solicitaron entrevistas con el Director de Desarrollo Urbano d e 
León, Arq. Luis Carlos Miranda, quien entonces fungía como director de Fracci 
namientos, y con el Arq. Juan Pablo Luna Mercado, actual director del Imuvi, pc ro 
que en el tiempo de promulgación e inicio del Programa Especial se desempeñaba 
como su director. Por su función actual y en el Programa que se estudia, se consideró 
que fueron actores destacados del diseño y gestión del proceso. Pero la solicitud sólo 
fue respondida por el Arq. Luna Mercado, quien a su vez solicitó a la T.S. Gabriela 
García que atendiera la entrevista, pues ella participó de cerca los casi seis años que 
duró el Programa. El director de Desarrollo Urbano negó la entrevista argumentan¬ 
do que el Programa Especial era un programa del Imuvi. 

15. La asociación de fraccionamientos que él dirigía aglutinaba a 24 de las 32 colonias 
que entraron al Programa Especial. 

16. Cabe aclarar que esta figura de “Comité de Colonos” no es la requerida por el 
programa de regularización sino la constitución de Asociación Civil de Colonos. 
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Introducción 


El conocimiento del conjunto de riesgos a los cuales está expuesta la po¬ 
blación de la Ciudad de México implica analizar su distribución espacial, sus 
$ de asentamiento y su densidad, además de la relación de los mismos 
con los niveles socioeconómicos de la población. Este conocimiento implica el 
desarrollo de metodologías que aborden distintos factores causales de 
vulnerabilidad como aspectos dinámicos del sistema ecológico-humano. En 
este caso analizaremos las diferentes acciones emprendidas por el gobierno 
del Distrito Federal entre 2000 y 2005, supuestamente aplicadas para limitar 
la vulnerabilidad de la población de escasos recursos a potenciales desastres 


tales como deslizamientos, inundaciones y hundimientos. 

Para desarrollar una metodología de análisis de riesgos naturales y 
vulnerabilidad se debe tener en cuenta diferentes factores políticos, sociales 
y económicos, así como los aspectos geográficos y espaciales que deben 
integrarse en uno o varios modelos. Esta metodología implica organiza 
Jos indicadores en tres grandes familias: 


!• Los indicadores naturales y antrópicos de origen fisicoq 
geológico, hidrometeorológico y sanitario. 

^ Los indicadores de impacto sobre el medio ambiente. 

^ 0s indicadores socioeconómicos de la población lo • tQ 

^ Los indicadores constructivo-tecnológicos del patrimon 
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*anAp demostrar que a pesar de las acciones em, 

*** gobierno'del Distrito Federal, la población pobre asentada 
por el gob . m¡nuido en el periodo estudiado. *“"*« 

dC UpTaneación del desarroUo urbano en la Ciudad de México se inicií 
P través de instrumentos de regulación del uso del suelo. , > 


de rr° urba T 

Lu), en el cual se pretendía ordenar el crecimiento al m,eri or de , * 
urbana y condicionar usos compatibles con la conservación y el mej 0IJ ¿ 
ento ecológico de la zona en un área denominada de amortiguan,^ 
localizada en el límite perimetral sur del área urbana. 

Posteriormente, el Plan de Desarrollo Urbano de 1987 definió la resé*, 
territorial dentro de los límites del área urbana, señalando un área baldía 
utilizable de 7,981 ha, de las cuales 906 se incorporarían en 1988 a 
proyectos de vivienda, y el resto a largo plazo. Asimismo, a través de una 
declaratoria se definió una línea virtual del crecimiento urbano, la cual se 
denominó Línea Limítrofe entre el Área Urbana y el Área de Conservación 
Ecológica. A partir de esta fecha comenzaron los primeros esfuerzos 
relacionados con la importancia ambiental del territorio sur del Distrito 
Federal para su población. 

A su vez, el Programa de Desarrollo Urbano, versión 1997, que sigue 
vigente, mantiene la delimitación del crecimiento urbano a través de la línea 
de referencia, cambiando su denominación por la de Suelo de Conservación. 
Además de reconocer esta área de gran valor, el pdu de 1997 reguló el 
crecimiento urbano a través de lincamientos de densificación del área ur¬ 
bana y a la ocupación de baldíos: delimita y divide el Distrito Federal en 
suelo urbano (63,382 ha) y suelo de conservación (86,774 ha), éste último 
representa 59% de la superficie total del Distrito Federal. Se estima, por 
otra parte, que 15% de las barrancas del Distrito Federal se encuentran en 
suelo urbano mientras que 85% se ubica en suelo de conservación. 

I gobierno del Distrito federal ejecutó dos programas a partir de 1“ 

IraTfV? 00 : 20061 la Regularlzaclón del Sudo y el Programa * 
el suelo y] ° Vamos a analizar a continuación los efectos so * 

¿'r * CS,0S Reamas en términos cuantitativo* 
«te penódoÍe 0 T? ^ la P ° lítica de ciudad V ™enda del gobierno en 

restringe la constru ^ nÚmero Dos con los siguientes lincamientos 
“ las d elegacionerÁlv ar e o U ob dade ' habÍtacionaIes Y ^rollos comerá ^ 

^bregón, Coyoacán, Cuajimalpa, Gus 


en 


A 
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I M’ 1 " 

lzt apalaP»- Magdalena Coniferas, Müpa Alta, Tláhuac, TW pan 

Mader°> lz r s<¡ promU eve el crecimiento habitacional hacia las cuatro 

centrales: Benito Juárez, Cuauhtémoc, Miguel Hidalgo 

p«* cl0 Carran za. El Programa de Mejoramiento de Vivienda no está 

twa^kdo en este Bando Dos, si bien no favorece la expansión urbana, es 

coa ttmP ón de densificación habitacional a partir del propio parque 

o" a 0 instituto de Vivienda del Distrito Federal recibió la consigna 

conSlrU i o los más pobres (los que reciben menos de 3 vsm). 

¿ e atender 31 


I.LaRE' 


gularizacíón del suelo 2000-2005 


La instancia encargada de regularizar el suelo urbano es la Dirección Gen- 
j de Regulación de la Tenencia de la Tierra (dgrt) y está orientada a la 
tendón de la población de escasos recursos que viven en asentamientos 
irregulares localizados en predios de propiedad particular en el Distrito 
Federal. Esta dirección fue creada en 1983. Según René Coulomb (2005), 
hasta el 30 de septiembre de 1997 existía un universo potencial de 136 mil 
familias de escasos recursos que vivían en colonias populares contempladas 
en diversas etapas de regularización. Dos propósitos fundamentales concreta 
la dgrt: a) la incorporación de asentamientos irregulares ubicados en área 
urbana, con uso de suelo habitacional, que no está en situación de alto riesgo 
y se encuentra fuera de las zonas federales y b) la aprobación de los planos 
de notificación, en los que determina la nomenclatura vial, el alineamiento 
y se definen los lotes que son factibles de regularizar. 

Entre 2000 y 2005 el total de predios regularizados fue de 3,682, lo que 
representa una superficie de 808,632.74 m 1 (80.86 ha). Una primera 
observación revela que con la excepción de la delegación Gustavo A. Madero, 
las delegaciones donde se regularizaron más lotes fueron las que se 
encuentran en la zona del suelo de conservación: A. Obregón, Magdalena 
d ntreras ’ Tlalpan y Xochimilco. Es decir que se regularizó 10% del suelo 
conservación en cinco años (véase figura 1 ). 

Públi re ^ ar ‘ zac ^ n descansa en un decreto por el que se declara de utilidad 
Abitan 3 re ^ u ^ ar ^ ac ^ n de la tenencia de la tierra y se considera “Que los 
gob¡ Cr nteS ^ os untamientos irregulares referidos han solicitado al 
a5 °ciacio ^ ^ Str * t0 Federal, en forma individual o a través de sus 
' 0cu pan aT ^ re ^ ar ^ ac ^n de la tenencia de la tierra del predio que 
de que se garantice la seguridad jurídica respecto del mismo, 
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Figura 1 


tfc BE 0UUR1ZA«) s entre 2000 v 2005 en a Disnuro F ffití 

NUMERO DE LOTES 



manifestando incluso su conformidad con la vía de expropiación y con el 
Programa de Regularización Territorial”; asimismo, “Que la Secretaría de 
Gobierno, conforme a sus atribuciones, ha declarado como causa de utilidad 
pública la regularización de la tenencia de la tierra de los predios descritos”. 

Cabe también observar que los años en los que se han regularizado más 
predios son los años 2000 y 2005, por lo tanto, el último año corresponde a 
un periodo preelectoral, ya que las elecciones para el Jefe del Gobierno déla 
ciudad se llevaron a cabo en 2006. 


Una de las consecuencias de la regularización es, en principio, la 
posibilidad para los beneficiarios de mejorar su vivienda, por sus propios 
medios, o con el apoyo del Programa de Mejoramiento de Vivienda, cuyo 
requisito principal es la tenencia legal de la tierra. Las delegaciones 
oc imilco, Tlalpan, Magdalena Contreras, Gustavo A. Madero y A. 
regón son las principales delegaciones beneficiarías en término de 
números de lotes y superficie (véase figura 2). 

en IaS acaones de regularización de la tenencia de la tierra 

térnZ S ° n y fberon un P ro ceso correctivo que legaliza en 
SSCSSf VTÍ™ tolerada.o indus. 
asentamientos irregulares H 2 °° 3, h qUmta parte de IaS famÍhaS * 
Ciudad de México (12 2 S 7 fi,^ Ue OCU P a ^ an Suelo de Conservación en la 
fueron regularizadas á m ^ as * 0 sea 20% de un total de 59,074 familias) 

v s de la aprobación de los Programas Parciales 
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Figura 2 

^ ümER ° de lotes regularizados durante el periodo 2000-2005 
EN EL Distrito Federal 


Fuente: Elaboración propia a partir de la Gaceta Oficial del Distrito Federal. 

de Desarrollo Urbano, quedando una superficie de 2,415 ha todavía en 
situación irregular sobre Suelo de Conservación, ocupada por 42,463 
familias. Las delegaciones más beneficiadas por la regularización a través 
de los Programas Parciales de Desarrollo Urbano fueron Iztacalco, Gustavo 
A. Madero, Tlalpan, Xochimilco, Alvaro Obregón y Magdalena Contreras. 

2. El Programa de Mejoramiento de Vivienda 2001-2006 

El Programa de Mejoramiento de Vivienda (pmv) fue una iniciativa de la 
Coalición Hábitat México (chm) en el gobierno de Cuauhtémoc Cárdenas, 
y el Instituto de Vivienda del Distrito Federal lo implemento en su fase 
experimental a través de diferentes actores. Luego la administración de 
Andrés Manuel López Obrador lo retomó en forma masiva (Casa y Ciudad, 
2003). Consideramos aquí los resultados de esta última administración. El 
está dando una actuación de densificación de la ciudad a partir 
P r opio parque habitacional construido sin estar fuera de los parámetro 
c ocupación del suelo marcados por los Programas Delcgaciona t.s 
desarrollo Urbano. Uno de los objetivos del Programa fue el de reducir os 
lces Reinamiento en las zonas atendidas. 
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FlGURA 3 

Repartición del Programa de Mejoramiento de Viviend, 

ACCIONES POR ZONAS 


Fuente: Invi, 2006. 


Entre 2001 y 2006 el Instituto de Vivienda del Distrito Federal 
realizado 112,872 acciones de mejoramiento de vivienda en todas 
delegaciones del D.F.- Más de la mitad de las acciones de mejoramiei 
(55%) fueron realizadas en las delegaciones del segundo contorno: Álv; 
Obregón, Coyoacán, Cuajimalpa, Iztapalapa, Magdalena Contrera: 
Tlalpan, como lo muestra la figura 3. 

Con la excepción de Coyoacán, las delegaciones donde existen ir 

riesgos geológicos de deslizamientos son Alvaro Obregón, Cuajimalpa 

Magdalena Contreras, y hundimientos en Iztapalapa. Cabe observar que 

programa atendió muy poco a las cuatro delegaciones centrales considerad 

por el Bando Dos como aptas para fomentar el desarrollo habitacional (5 
de las acciones). 

El programa de mejoramiento de vivienda está dirigido principalmente 

rnihas de bajos recursos y los créditos fueron otorgados en su mayor 

am ias que ganan entre 1.6 a 3.0 veces el salario mínimo mensa 
como se muestra en la figura 4. 

sanan ^ Ue ^ ma ^ 0ria de l as familias beneficiarías son familias q u 
nan m ^ ln f Feso famüiar mensual entre un $ 1,713.00 y $ 3,212.00. Las que ga 
menos de 1.6 vsm Rieron poco atente „ u. „„„principalmente 
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Figura 4 


en los hogares pobres del Programa de Mejoramiento de Vivienda 
kC1 ^ entre 2001 y 2006 



Fuente: Invi, 2006. 


en asentamientos precarios. Sin embargo, estas familias por lo general no 
tienen un título de propiedad y por lo tanto no pueden ser beneficiadas por 
el Programa. Éste fue uno de los límites del programa, sin embargo, las 
familias que han sido regularizadas pudieron ser beneficiadas por e 
programa. Según estudiosos de la pobreza, 50% de los habitantes de 
ciudades son pobres (Iracheta, 2006), y la oferta del suelo urbano es par 


familias cuyos ingresos superan los 3 vsm. . 

En términos de costos, mientras una empresa de desarrollo inmo iar^ 
^ya acción incluye, además del costo de construcción, el suelo, la escnt 
los permisos y la gestión, el costo por m 2 alcanza los 8 mil[pesos, en 

acción del programa de mejoramiento de vivienda pue\ - dera e l 
asta 1 >800-2,000 pesos el m 2 con acabados, porque no se - orar 

Precio del suelo, permisos y gestión. El programa per te jidos 

Pendas precarias, construir habitaciones adicionales y dentar 
Urbanos sin hacer crecer la mancha urbana. 
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3. Los asentamientos en zonas de alto riesgo (barrancas Y 
laderas) 

t U ancas en el Distrito Federal son depresiones naturales origina 
ñor elfracturamiento del terreno o por la erosión provocada por ríos 
escurrimientos. Generalmente no son zonas aptas para la constru^ 
noraueson consideradas como ecos.stemas inestables yporlo tamo frígües. 

El Dr. René Coulomb (2005) prec.sa que por causa de la situación 
noeráfica del Valle de México, los “asentamientos irregulares tienen un 
alto arado de vulnerabilidad ante fenómenos naturales y procesos sociales, 
lo que agrava la desarticulación de las medidas de Protección Civil con la 
política territorial, el incumplimiento de la normatividad y una deficiente 
infraestructura que dificulta la reacción oportuna ante los desastres”. Agrega 
que "las principales causas del riesgo son los hundimientos, agrietamientos y 
deslizamientos del terreno originados por la sobreexplotación de la áreas de 
recarga acuífera y su consecuente desaparición, lo que provoca sequedad del 
suelo, pérdida de presión piezométrica de los mantos freáticos y, con ello, 
hundimientos diferenciales del suelo. 

Se estima que en el Distrito federal existen 99 sistemas de barrancas 
distribuidos en 15 microcuencas. La falta de reservas territoriales, la falta 
de viviendas dirigida a estratos socioeconómicos bajos y la ausencia de un 
mercado de suelo barato han propiciado la ocupación irregular de las 
barrancas. Las Barrancas son consideradas como zonas federales por ser 
acompañadas de ríos. 

En el Distrito Federal, ocho delegaciones presentan la existencia de 
barrancas y la presencia de viviendas en ellas: Alvaro Obregón, Cuajimalpa, 
Gustavo A. Madero, Iztapalapa, Magdalena Contreras, Milpa Alta, Tlalpan 
y Xochimilco. Las delegaciones que tienen el mayor número de viviendas 
en barrancas son (véanse tabla 1 y figura 5). 

Sin embargo, las delegaciones que tienen el mayor número de viviendas 
en zonas de alto riesgo son tres (véase tabla 2). 

Las características topográficas existentes presentan 74 barrancas distri- 
a $ en estas ocho delegaciones, de las cuales 85% se localiza dentro del 
(paot 2004) 1SerVaC ^ n ^ SUr y 15% restante en suelo urbano 

rial del DictÜü ^ ^ rocurac l uría Ambiental y del Ordenamiento Territo- 
bln« I 1 : **** de 2004 que una parte considerable de las 

q encuentran ocupadas por usos habitacionales han ingresado 
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Viviendas en barrancas y laderas por delegaciones en el 
Distrito Federal, 1998 
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Tabla 2 

NOMBRO DE VIVIENDAS EN ALTO RIESGO 



A. Obregón 
Cuajimalpa 
M. Contreras 
G. A. Madero, Tlalpan, 
Iztapalapa y Milpa Alta 


900 

207 

141 


63o/o 

l5o/o 

10 % 



al mercado de manera irregular. Se estima que 20% del total de los 
asentamientos humanos irregulares registrados en 2002 se ubican en 
barrancas, es decir, 161 asentamientos irregulares con una antigüedad 
promedio de entre 10 y 22 años. 

Los programas delegacionales de desarrollo urbano contienen disposi¬ 
ciones contradictorias en cuanto a zonificación y uso del suelo en las barran¬ 
cas: por una parte las consideran como zonas de preservación ecológicas y 
en otros casos, como zonas habitacionales o espacios abiertos. Asimismo, 
no existen en los programas delegacionales elementos suficientes para es¬ 
tablecer con precisión los límites territoriales de las barrancas. Esto ha 
propiciado que se realicen diversas construcciones en las barrancas sin que 
las autoridades tengan el suficiente sustento para impedirlo. Lo anterior 
permite explicar que algunos predios legalizados se encuentren con límites 
en barrancas. 3 


a) Delegación Alvaro Obregón 

Es la delegación que cuenta con el mayor número de barrancas (16), de la 
misma manera agrupa al mayor número de colonias o zonas ubicadas 
dentro de dichas barrancas con 79 colonias y además, presenta el mayor 
número de viviendas en situación de alto riesgo con 900 viviendas sobre un 
total de 3,862 viviendas en barrancas. 
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b) 


pcleg* 


ción Cuajimalpa 


legación tiene 14 barrancas y 25 colonias que se ubican en estas 
U Vc[ * l0 qU e agrupa a 498 viviendas. Tiene 207 viviendas en zonas de 
barranC o principalmente ubicadas en barrancas como la de los Canelos 
alt ° t e Colector Río Tacubaya II, Arroyo Venta Norte y Hueyutla. 

Relegación Magdalena Contreras 

a de barrancas de la delegación está constituido por nueve 
^ SlS nC as y 24 colonias se ubican en estas barrancas, lo que representa 
124 viviendas. En zonas de alto riesgo se encuentran 141 viviendas que se 
1 ’ i as barrancas de La Malinche, Margarita y Coyote-Providencia. 

ubican cu * 


d) Delegación Gustavo A. Madero 

La Delegación tiene 10 barrancas y 21 colonias con barrancas al interior de 
las cuales se concentran 1,041 viviendas. 86 viviendas se ubican en lugares 
contemplados como de alto riesgo: las barrancas de Arroyo Peña Gorda, 
Arroyo La Armella y Arroyo La Mora Norte. 


e) Delegación Iztapalapa 

La Delegación tiene siete barrancas en 16 colonias. 4476 viviendas se 
encuentran en barrancas consideradas de riesgo medio. 


f) Delegación Milpa Alta 

La Delegación tiene cuatro barrancas que se encuentran en seis colonia 
Solamente 62 viviendas se encuentran en barrancas, de las cu es 
e ncuentran en zona considerada de riesgo medio y 10 viviendas en z 
alto riesgo. 


g) Delegación Tlalpan 

¡J* Delegación tiene siete barrancas localizadas en nueve _ en 

t 96 Vlv ‘ ei, das se encuentran en barrancas, 50 de ellas se enaren. 
nas de riesgo medio, 46 viviendas se encuentran en alto 
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Tabla 3 

resumen del número de barrancas en el Distrito Federal 


Delegación 


Alvaro Obregón 
Cuajimalpa 
Magdalena Contreras 
Gustavo A. Madero 
Iztapalapa 
Milpa Alta 
Tlalpan 
Xochimilco 

Total 


Fuente: Seduvi, 1998. 


Número de 
barrancas 


Número de 
colonias en 
barranca 


194 


Número d e 
viviendas 

en barranca^ 

3 862 
498 
1124 
1041 
4476 
62 
96 
353 

11 512 


h) Delegación Xochimilco 

La Delegación tiene siete barrancas en 14 colonias. 353 viviendas se encuentran 
en barrancas consideradas de riesgo medio. En la barranca Santiago se 
concentra la mayoría de las viviendas en barrancas: 216. 

Cabe mencionar que cifras oficiales de Seduvi revelan que había 199 
asentamientos irregulares de alto riesgo en la capital en 2005, localizados 
en barrancas, lechos de ríos y laderas de cerros; comparándolos con los 
194 asentamientos en barrancas mencionados por la Seduvi en 1998, 
podemos observar una permanencia de viviendas en barrancas en siete 
"os a pesar del reglamento de la Ley Ambiental del Distrito Federal del 3 
Io« rC - e *^ ,ene l art ículo3I:“Quedan prohibidos la urbanización, 

barranrac mientos humanos o el depósito de basura o residuos en las 
restauración^rnlA ^ ^ arroyos su Í etos a protección, preservación o 
artículo se entiend 8 ^ ^ términos de la W- Para los efectos de este 
el flujo natural d \ ^ arranca ’ * a hendidura formada en el terreno por 
cuya profundidad 6 esmavn P ° rkS COndiciones topográficas o geológicas, 
longitud es superior a C u a * * CmC ° metros Y a dos veces su anchura, y so 
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ATAMIENTOS irregulares en el suelo de 

ííS**» 

a conservación ha sido principalmente afectado por el crecimiento 
El sue ^° j a zona Metropolitana de la Ciudad de México (zmcm) en los 

ur bano g e estima que el avance ha sido de una hectárea diaria. La 

ración de las zonas ejidales al mercado de suelo urbano contribuyó 
'^^ducción del suelo de conservación y actualmente estos ejidos corre- 
3 k en su mayoría, al suelo de conservación. Las familias de escasos 

s P on ’^ an f or mado las colonias populares a través de invasión o compra 

^fde terrenos ejidales por medio de transacciones realizadas en la com- 
^venta de terrenos o predios que están al margen de la legislación urba- 
^ De esta manera, numerosos asentamientos irregulares han surgido en 
-o de conservación, no aptos para la construcción de vivienda, en har¬ 
ineas cañadas, lomeríos y suelos fangosos. Esto ha generado la pérdida de 
á as con potencial forestal y capacidad de infiltración de agua de lluvia. 
Según la Corena/ en 10 años se han perdido 4,796 has. de suelo de conser¬ 
vación a través principalmente de invasiones de terrenos. Explicar este 
fenómeno es muy sencillo: la oferta de suelo y/o inmobüiaria es inaccesible 
para casi 60% de la población demandante de vivienda. 5 

Para el año 2000, las delegaciones que registran las tasas de crecimiento 
de población más elevadas son Milpa Alta (4.32%), Tláhuac (3.92%) y 
Xochimilco (3.16%), que concentran 53% del total del suelo de conser¬ 
vación, y el crecimiento se da mayoritariamente sobre este tipo e su 
Los municipios conurbanos de la Ciudad de México tuvieron una tasa 
crecimiento de 4.5%, mientras que la tasa promedio del Distrito e e 
de 0.4% en el mismo periodo 1990-2000 y de 0.2% para e P e * 10 0 
2005. La tasa de crecimiento ha ido decreciendo en el Distrito e e P 
el periodo 2000-2005, por lo que el número de asentamientos irreg 
debería decrecer; sin embargo, sucede lo contrario, como o o 
aumento de viviendas en barrancas y en suelo de conservan n ‘ . 

Es interesante observar que entre 1997 y 2002 os e \i 0 s están 
^guiares en nueve delegaciones han crecido, y la mayor a 
localizados en suelo de conservación (véanse figuras 6 y 7 ’ .^ n de 

Es el caso de todas las delegaciones analizadas, con e ^ ^ 

e e gación Magadalena Contreras. Entre las delegan 011 1 ^ ^ 

decentado sus asentamientos irregulares están la e e 8 
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Figura 6 


Asentamientos .rreguures en suew de conservacíOn por delegacon.i^ 



Fuente: Programa Delegad onal de Desarrollo Urbano 1997, Corena. 


Figura 7 

Asentamientos irregulares en suelo de conservación por delegación, 2002 
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, 6 a II 7 )’ Tlalpan (de 114 3 176) y Tlá huac (de 30 a 81). El t otal , 
l< ai»® ien,0S lrregu ) ar * S ® n 1997 , e " las nUeve legaciones era de 570ytn 
< subió » «° 4 se ® Un 13 C .° renade ^ «" u " "úmero de familias que p* 6 
f 2 8,305 a 42.463 en este mismo per,odo es decir, que la población asentada 
cuelo & conservación casi se multiplicó por dos y ocupa 2,730 ha del 

Distrito Federal. 

EL estado de la vivienda y la pobreza 2000-2005 


p ar a evaluar el estado de la vivienda y la pobreza en el periodo 2000-2005, 
utilizamos dos tipos de indicadores: 


1 El nivel de marginación por delegación según las fuentes de Conapo. 

2 El porcentaje de vivienda con piso de tierra por delegación según 
fuente de Conapo. 


La hipótesis de trabajo era que pudiéramos observar una mejora sensible 
en la baja del nivel de marginación y en el porcentaje de viviendas con piso 
de tierra. Los datos obtenidos del Conapo no permiten verificar totalmente 

esta hipótesis: 

En cuanto al nivel de marginación podemos observar que entre 2000 y 
2005 es sensiblemente idéntico con la sola excepción de la delegación 
Xochimilco, donde subió el nivel de marginación (véanse figuras 8 y 9). 

En cuanto al porcentaje de viviendas con pisos de tierra comparado en 
el mismo periodo 2000-2005, observamos que el porcentaje bajó 
ligeramente en las delegaciones de Tlalpan, Xochimilco, Milpa Alta, 
Tláhuac, Iztapalapa, Gustavo A. Madero, Cuajimalpa, Alvaro Obregón y 
Magdalena Contreras. Es probablemente el efecto del Programa de 


Mejoramiento de Vivienda (véanse figuras 10 y 11)* . . , 

Sin embargo, cabe observar que entre 1980 y 1990 el número e viví 
construidas con materiales desechables en todo el Distrito Fe er j 
450,281 a 358,979 viviendas según datos de la Agenda Estadística dd 1 
Fede ral. Lo anterior significa que es una tendencia observa e 
haya a P*icado el programa de mejoramiento en este perl ° T a £ S q U ivel 
Se gún un estudio reciente de Judith Villavicencio y ar dirigidas 

005), 43% de la vivienda del Distrito Federal requiere e a ^ acceso 

a ani PÜar el espacio habitable, 34% necesita de acciones en 
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Esc A I-A DE MARGINACIÓN EN EL DISTRITO FEDERAL, 2000 



Fuente: Conapo. 


Figura 9 

Escala de marginación en el Distrito Federal, 2005 



Fuente: Conapo. 
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Figura 10 

ceN taie DE viviendas con piso de tierra en el Distrito Federal, 2000 
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Fuente: Conapo 


Figura 11 

Porcentaje de viviendas con piso de tierra en el Distrito Federal, 2005 
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de los servicios urbanos y 26% al mejoramiento de su 
(materiales y situación estructural de la vivienda). 

6. Conclusiones y discusión de los resultados 


% 


es,ad ° «si, 


«Co 


La regularización de predios y el Programa de Mejoramiento de V • 
observado en el periodo 2000-2005 se han aplicado a delegado 
vulnerables y en donde efectivamente se necesitaban más estos pr° neS ^ 
Sin embargo, tanto la regularización de predios como el proe 0 ^ 35 
mejoramiento de vivienda no se pudieron aplicar a viviendas asent «t* ^ 
suelo de conservación ni en viviendas de alto riesgo, ya que los hab‘ ^ ^ 
no tenían las escrituras necesarias. Por este motivo observamos que ¡¡¡¡a* 
programas, si bien están dirigidos a familias de bajos ingresos, no alcanza ^ 
a las familias más pobres que están asentadas en las zonas de más aho 
riesgo, como barrancas y lecho de río, así como las que están asentadas en 
suelo de conservación. El efecto perverso de estos programas es el hecho de 
que no lograron disminuir la vulnerabilidad a desastres naturales en las 
colonias más expuestas. Además, la mayor densidad de poblamiento se 
encuentra en las colonias populares (entre 37 y 50 viviendas/ha). La mayor 
densidad se encuentra en la Delegación Iztacalco (45.08 viviendas/ha). 

Las delegaciones que más se beneficiaron por la regularización fueron 
Alvaro Obregón, Gustavo A. Madero, Magdalena Contreras, Tlalpan y 
Xochimilco. Son prácticamente las mismas delegaciones que más se bene¬ 
ficiaron del Programa de Mejoramiento de Vivienda, con la excepción de 
Gustavo A. Madero y Xochimilco. Las delegaciones que más asentamientos 
humanos tienen en barrancas son A. Obregón e Iztapalapa, y son las mis¬ 
mas, junto con la delegación Magdalena Contreras, que tienen asenta¬ 
mientos en alto riesgo. Encontramos más asentamientos en suelo de con¬ 
servación en las delegaciones Tlalpan, Xochimilco y Milpa Alta en 2005. 

Un estudio poblacional revela 7 que la población creció en las delega¬ 
ciones periféricas donde más se aplicaron los programas de Mejoramiento 
e ívienda y de regularización de predios, y bajó en las delegaciones cen* 
r es on e se aplicó el Bando Dos. Esto viene a confirmar que la gente se 
j , e ? u 8 ares donde puede encontrar un suelo más barato o invadir 
CSta P os ^idad. Las viviendas construidas en las delegaciones 
accesibles acces *^ es a las familias de bajos recursos porque están 

familias ° amente a derechohabientes del Infonavit o del Fovissste o a 
s rangos de ingresos sobrepasan los 5 vsm. 
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iR£C UUWZA r EL SUELO O U POBREZA EN U ClUDAD ÜE MEXICO* 

|.A^' 


u política de vivienda a nivel federal que ofrece viviendas solamente , 

J$. P° bIaC í n ’ de,í ^ aC T P 05 ** 6 ? 1 formal dela^ 

Í famiüas de bajos mgresos de menos de 5 veces el salario minina 
!fec o de esta poU» se comprueba en el Distrito Federal, a pesar délos 
"gramas de regulamac.óny de mejoramiento llevados a cabo en el periodo 
2000 - 2005 . Un estudio de la Comisión de Vivienda de la amara de Diputados 
(2005) reveló que a partir de 2001 , creció el porcentaje de créditos Infonavit 
otorgados a familias de más de 3 vsm, disminuyendo los créditos para familias 
de menos de 3 vsm. Un análisis de la Bolsa de Vivienda de Interés Social 
reveló que en 2004, menos de 1% de las viviendas ofertadas estaban al alcance 
de la demande de ingresos inferiores a 5 salarios mínimos, que constituyen 
án embargo 61% de la demande real (Coulomb, 2005). abe mencionar 
lúe el Invi otorgó en el periodo 2001-2005 más de la mitad de los créditos 


que gi ni y i — i---——~ ~ ********* Avpo wivuuua 

( 130 , 609 ) de la totalidad de créditos otorgados por todas las instituciones 
financieras en el Distrito Federal (223,159)®. 

Los programas de regularización tuvieron así por principal efecto el de 
regularizar la pobreza, dejando a las familias beneficiarlas sin poder mejorar 


sus condiciones de vida. 

Es difícil crear nuevos programas para atender a la población más vul¬ 
nerable en el Distrito Federal en el marco de una política de vivienda 
diseñada para los desarrolladores inmobiliarios. Sin embargo, se podrían 
imaginar programas de resorción de asentamientos en riesgo con 
programas de viviendas progresiva, dando créditos basados en el esquema 
del Programa de Mejoramiento de Vivienda, es decir, sin hipoteca pero 
con pequeños créditos sucesivos. Sin embargo, esto implicaría una política 
de control del precio del suelo urbano, sin dejar al mercado fijar el precio. 
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Gaceta Oficial del Distrito Federal, 2000-2005. 

Iracheta, Alfonso (2006). Territorio en cris*. una política de estado para r C j, 

Red mexicana de Ciudades hacíala sustentabilidad, El Colegio Mexi quen ' 
Asociación Mexicana de Institutos Municipales de Planeación. México. 
paot (2004), Barrancas en el Distrito Federal, Reporte, México. 
paot (2003), Asentamientos irregulares en suelo de conservación, reporte, México. 
Villavicencio Judith y María Teresa Esquivel (2005), "Principales características de | a 
vivienda", en René Coulomb (Coord.), La vivienda en el Distrito Federal, re ,„* 
actuales y nuevos desaflos, Invi, Conafovi, uam-A, México, pp.63-94. 

Notas 


1. Profesor e investigador de la ESiA-Tecamachalco del Instituto Politécnico Nacional- 
asesor de la Coalición Internacional para el Hábitat (hic-al), y miembro de la Red 
XIV-G del cyted. Correo e: takatitakite@hotmail.com 

2. En cambio el Programa de Vivienda en Conjunto del invi sólo realizó entre 200 1 y 
2006, 33,48dgrt acciones terminadas, no compite con el volumen logrado del pmv 
en el mismo periodo. 

3. Por ejemplo, los 55 lotes de la Ampliación Piloto Adolfo López Mateos en la 
delegación Alvaro Obregón colindan con barranca y fueron legalizados en 2005 
(Gaceta Oficial del Distrito Federal, 2005). 

4. Comisión de Recursos Naturales y Desarrollo Rural. 

5. En el Distrito Federal el precio del metro cuadrado de vivienda construida no es 
menor a 9,500 pesos. 

6. Comisión de Recursos Naturales y Desarrollo Rural. Secretaría de Medio Ambiente 
del Gobierno del Distrito Federal. 

7. Fuente: Agenda Estadística del Distrito Federal, 1960-1995, 

8. Fuente. Estadísticas de Nacionales de Vivienda, Conafovi, 2001 -2003, Invi, 2005. 
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La regularización de la tenencia 
de la tierra como política pública 


Alejandro Hernández Gutiérrez 1 


Introducción 

En un país donde el desarrollo urbano de las dases populares se ha dado 
mayoritariamente, en asentamientos humanos que se construyen sin ninguna 
autorización urbana, el estudio de este fenómeno aparece como un tema 
prioritario en la agenda nacional, que a pesar de haber sido detectado como 
tal desde hace más de tres décadas, desde mi punto de vista, está muy lejos de 
ser agotado, con las consecuencias lógicas que esto conlleva, dentro de las 
cuales sobresale la ausencia de políticas públicas en la materia. 

El sector agrario, en su publicación La transformación agraria: origen, 
evolución, retos, testimonio (Secretaría de la Reforma Agraria, 1998) nos 
da el punto de vista institucional del fenómeno de la irregularidad en 
propiedad social (ejidos y comunidades), el cual transcribo a continuación. 

El crecimiento explosivo de la población urbana y la protección de las tierras 
de los núcleos agrarios por el Estado dio origen a un conflicto que se resolvió, 
mal, por la vía de los hechos. Ante la imposibilidad de realizar transacciones 
legales con la tierra ejidal y comunal, la presión social por obtener suelo p 
construir vivienda se tradujo en la invasión, generalmente consentida, a 9 
en algunos casos violenta, de las áreas ejidales y comunales que rod 

ciudades. artírde 

Este fenómeno, marginal al principio, se manifestó con fuerza a parw 

,os años sesenta, cuando la población urbana creció 54 %. Com 

no ten í a n reservas territoriales, las áreas circunvecinas de eji os y ^ ^ g Cncr ó 

re presentaron la opción más cercana y generalmente más 
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así un crecimiento anárquico, en el que la ocupac.ón de las áreas rurales y su 
transformación en suelo urbano se realizaron en contra de lo que sefialaba el 
Código Agrario entonces vigente, y al margen de las reglamentaciones de l os 
municipios, que por parte carecían de la capacidad de previsión, planeaclón y 
nresupuestación que les permitieran satisfacer las demandas de infraestructura 

urbana y de servicios. 

Con el objetivo de atender esta conflictiva, a principios de los años setenta 
el Gobierno Federal creó el Programa Nacional de Regularización de Zonas 
Urbanas Ejidales, coordinado por los titulares del Departamento de Asuntos 
Nacionales de Fomento Ejidal, para regularizar la tenencia de la tierra social 
ocupada con asentamientos humanos. Los resultados fueron limitados debido 
a que los procedimientos vigentes en el Reglamento de Zonas Urbanas Ejidales 
eran restringidos y el programa carecía de medios y de formalidad institucional 

En 1973 se creó el Comité para la Regularización de la Tenencia de la Tierra, 
integrado por los titulares del Departamento de Asuntos Agrarios y 
Colonización, del Instituto Nacional para el Desarrollo de la Vivienda Popu¬ 
lar y del Fondo Nacional de Fomento Ejidal. El funcionamiento del Comité 
reveló la magnitud del problema de los asentamientos irregulares y la necesidad 
de crear una estructura con facultades para extender escrituras de propiedad, 
y propuso establecer un programa y un presupuesto que le dieran viabilidad 
a esta tarea. 

El 8 de noviembre de 1974 se creó la Comisión para la Regularización de la 
Tenencia de la Tierra (Corett), como organismo público descentralizado de 
carácter técnico social, con personalidad jurídica y patrimonio propios, y con 
atribuciones para ejercer el único instrumento aplicable en la regularización: 
el procedimiento coercitivo de la expropiación por causa de utilidad pública. 


Esta realidad nacional cuyas causas son muy diversas, se quiere atacar por 
dos vías que han demostrado sus limitaciones, siendo éstas: 

a) La creación de un marco normativo que día a día se aleja más de las 

dinámicas sociales que provocan el fenómeno sin ofrecer una opción 
real de solución. 

b) La regularización. 


negativo^ ^ P ^ e . S ? nta como una solución, que con todos los comentarios 
que se hicieron en el Segundo Congreso Nacional de Suelo Urbano, 
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• tuV e una solución. Puede considerarse incompleta, cara, lenta y quÍ2á 
c ° nS r pero constituye la única con la que cuentan millones de personas 
,a ^ctualidad. Con base en esto, propongo un primer punto de reflexión. 
Cn 1 tiene ningún sustento ni sentido hablar sobre las virtudes o defectos 
¡ s procesos de regularización, si no se proponen alternativas viables 
dC no sean las mejores) que permitan la prevención y sustitución de 

^ocupaciones irregulares! 

Todas las afirmaciones en el sentido de querer atacar el problema sin 
ofrecer una alternativa práctica y realista se traducirán en un fracaso más del 
discurso interminable de críticas y soluciones inoperantes a las que los 
mexicanos somos tan afectos. Nadie en su sano juicio se atrevería a proponer 
como mejor solución al problema la proliferación de los asentamientos 
humanos irregulares, sin embargo, los hechos nos demuestran que el discurso 
institucional de solucionar el problema de las clases populares mediante la 
creación de suelo con ubicaciones convenientes, autorizaciones urbanas y 
servicios ha quedado sólo en discurso, en tanto, paralelamente, la realidad 
nacional nos demuestra que la irregularidad ha sido la alternativa a seguir. 
Esta tristísima realidad nos obliga a analizar el fenómeno a fin de proponer 
alternativas viables que se traduzcan en políticas públicas que nos permitan 
acabar con la irregularidad. 

Con base en la información de la Organización de las Naciones Unidas, 
en 2005 a nivel mundial la población alcanzó 6,500,000 personas, de las 
cuales más de 3,100 millones (casi la mitad) viven en zonas urbanas. En 
las regiones de mayor desarrollo la población urbana representó casi 75% 
de la población total, mientras que en las menos desarrolladas esta cifra 
bajó hasta casi 40%. 

América Latina y el Caribe aparecen en el segundo lugar de las regiones 
más urbanizadas del planeta, en las cuales 77% de su población vive 
actualmente en ciudades. 

En 25 años, 60% de la población mundial vivirá en ciudades, y su n 
henderá a 5 mil millones de habitantes en las zonas urbanas, esto com 
resultado del crecimiento de la población urbana que alcanza 1. 
mie ntras que el de la población en general es de 0.9%. México, 

Acrecimiento urbano a nivel mundial y en el caso especi co ’ m 

n onde hemos crecido de forma desordenada y cara, con res 
co positivos, nos demuestra que la tendencia de expansi n m jU 0 nes 
Ürbana no va a cambiar. En 1970 la población del país era de casi 
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de habitantes, de los cuales 65% de la población urbana se concent 
únicamente 13 ciudades. En la actualidad, la población se ha dupl‘ 3 
más de 80% de la población urbana vive en 56 zonas metropolita^ 0 V 

Esto nos demuestra que si bien el crecimiento poblacional se ha red 
de tasas superiores a 3% en los años 70, a tasas de 1% en los últimos^ 
siendo ésta muy similar a la tasa de crecimiento a nivel mundial* 0 *’ 
crecimiento de la población en México será de aproximadamente 
promedio de 1 millón de habitantes por año. Si tomamos como referencia^ 
tasa de crecimiento urbano a nivel mundial, que es de 1.8% anual, suponiend 
que será similar a la nacional, nos da una expectativa de crecimiento anual 
de 1.8 millones de la población urbana a nivel nacional; si además 
consideramos que de esta población 60% se asentará de forma irregular en 
una superficie de aproximadamente 10 mil hectáreas, podemos predecir 
un crecimiento anual de los asentamientos humanos irregulares a razón 
de 200 mil lotes donde vivirán 1 millón de personas. 

Esta situación que se da a nivel internacional y local, de que la población 
pobre se está urbanizando, está provocando un precarismo urbano creciente 
que no puede solucionarse con los programas sociales actuales, dentro de 
los cuales está el de regularización, ello no porque éstos merezcan alguna 
crítica, sino porque no están diseñados para atacar un problema de tal 
magnitud. 

En materia de acceso a servicios, la situación también se muestra 
preocupante. Mientras que en las regiones más desarrolladas del mundo las 
necesidades de agua potable, saneamiento y conexiones habitacionales están 
cubiertas casi en su totalidad, en las regiones más atrasadas la atención es 
claramente insuficiente. 

De acuerdo con lo planteado, podemos definir el fenómeno de los asen¬ 
tamientos irregulares a nivel nacional como consecuencia de dos hechos 
fundamentales: 


I 


a) La falta de oferta de suelo (no únicamente de vivienda) para los 
sectores más pobres de la población. 

b) La impunidad con la que se vende, construye y usa el suelo en estos 
asentamientos irregulares. 


conuTh"!!' 03 j U f impulsó * a ocupación irregular de terrenos en las zonas 
nurbadas de los centros urbanos del pais fue provocada por muchos 


Scanned by CamScanner 





SANUff 


[óUUM» lZAC,0N üe u 1TNENCIA ÜE U TIERRA... 


375 


dentro de los que destacan la industrialización que requ¡ r A 
ííCt0teS ’r man» de obra del campo a la ciudad, y el subdesarrollo en el ni. 
ii»P orta „ecido el campo desde la revolución de 1910. Esto causó una 
bl P r rmación radical de la estructura social del país, que según el censo 
iranS °, población, en 1921 tenía 14,335,000 habitantes, de los cuales 
S ener oo0 vivían en áreas urbanas y 68.8% vivía en localidades de menos de 
4 0 habitantes. En la actualidad la situación se ha invertido, y en 1995 
2,5 “ 000 habitantes vivían en zonas urbanas, con lo que podemos afirmar 
88 'e en ’ M ¿ K ico la población, en su mayoría, nacerá y vivirá en el mundo 

UI *Como ya hemos mencionado, esta transformación que sufrió el país en 
los últimos 100 años se presentó como un fenómeno internacional, que en el 
caso de México incluso se vio altamente influido por la 2“ Guerra Mundial y 
el enorme aumento en el consumo de hidrocarburos, que provocó el 
desarrollo de la industria petrolera. En este tránsito a la modernidad e 
internacionalización del país, el Estado intervenía en casi todos los rubros 
del desarrollo e incluso frecuentemente se le acusaba de intervenir en exceso, 
pero curiosamente en el caso del desarrollo urbano para satisfacer las 
necesidades de las clases populares, su intervención fue marginal. Esto 
provocó que las clases populares desarrollaran procesos de ocupación de los 
terrenos que requerían para satisfacer sus necesidades habitacionales, 
encontrando que el marco jurídico agrario creaba una situación que 
distorsionaba enormemente el mercado de suelo. Los núcleos agrarios 
conurbados que representaban una enorme reserva de tierra para el 
crecimiento de las ciudades no contaban con un marco jurídico que les 
permitiera vender su tierra para incorporarla al desarrollo urbano, sin em¬ 
bargo la situación de pobreza de los sujetos agrarios, aunada a la necesidad 
de tierra de estos nuevos urbanitas, creó un mercado irregular de tierra que 
rebasó por completo el marco legal, pero logró resolver un problema qu 
no fue atendido con éxito por ninguno de los tres niveles de gobierno. 

El hecho de que los inmigrantes del campo, en combinación con 
sujetos agrarios, hayan logrado encontrar una solución a un P r ° e ,. 

Csas tensiones, es digno de tomarse en cuenta, y sobre to 0 i nt?r ado 
su s aspectos positivos. Nos guste o no, los sujetos agrarios an ^ an 
^accionar, vender, financiar y cobrar varios millones de 
gnificado una reserva territorial para los pobres. Paralelamen e, 
es te desorden ha traído consecuencias negativas. 


Scanned by CamScanner 



Segunda parte Irregularidad y pouticaj puüuc^ 


376 


L U REGUUR.ZAC.ON DE U TENENCIA DE LA TIERRA COMO 
SOLUCIÓN 

• Miro constitucional y su ley reglamentaria en materia agraria 
El marco jurídico condiciones especiales: malienabilidad 

Otorgan a la prop« inernbargab Uidad. 

imprescnpüvili du(Jan alguna buscaba una protección jurídica 

El constituy d soc¡al) lo cual es 100% justificable después de la 

abS ° éndalprerrevolucionaria en materia de propiedad. Sin embargo, 
“Sación jurídica que por su naturaleza pertenece al mundo del deber 
se vio superada por las condiciones que sufrió y sufre el país, sin que 
* concepto que perteneció a un mundo y contexto muy diferente al 
actual y que en el caso de la doctrina de la propiedad social es muy contra¬ 
dictorio a sus principios, se pudiera adaptar a la realidad nacional en la vía 
normativa. Esto provocó que la necesidad generada como consecuencia de 
la realidad que ya hemos estudiado, distorsionó la compatibilidad entre los 
hechos y la normatividad, lo que hemos llamado irregularidad, término 
que no define de forma exacta y completa el fenómeno que nos ocupa, 
dentro del cual existe un enorme contenido de ilegalidad, informalidad, 
impunidad, etc., siendo estos aspectos enormes problemas que algunas 
veces se pueden tratar en los procesos de regularización, pero que en prin¬ 
cipio no son atendidos como tales. 

Yo me atrevería, con el propósito de aclarar ciertos aspectos de la 
regularización como política pública, proponer una clasificación más 
contundente desde el punto de vista legal. 

a) Asentamientos humanos de hecho. 

b) Asentamientos humanos de derecho. 

Dentro de los primeros hay que reconocer los derechos humanos que van 
mucho más allá del marco legal de cualquier nación. 

nprw! ltr0 | * k* S se S Undos se debe cumplir con los elementos esenciales que 
ponda rr^ l^ C 0 r P 0 rac rá n de e stos hechos a la esfera jurídica que corres- 
la tenencia de ^ CSte cr * ter *° tenemos que plantear la regularización de 
mínimos indis^T^ 0 ™ Una activiciad en * a cua l se debe cumplir con los 
sitos idóneos esto n Ti’ y ^ C ° m ° Una actividad que cumpla con los requi- 
de nuestro marco de acnwctó^ deSarr ° U ° mínimo e idóneo, dependiendo 
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Los asentamientos humanos de hecho obedecen a una institución del 
cho que está universalmente reconocida, me refiero a la prescripción. 
Cr rescripción es una institución general del derecho y por su esencia los 
derechos son prescriptibles, sólo en caso de excepción son imprescriptibles, 
por lo que se refiere al tema de la tenencia de la tierra, la prescripción que 
era es la adquisitiva o usucapión, que se refiere a los derechos reales 
susceptibles de posesión, lo que vincula posesión y prescripción con la 
tenencia de la tierra y la regularización de forma ineludible. Por lo que 
respecta a la condición de imprescriptibilidad de la propiedad social, para 
efectos prácticos ésta es inoperante cuando los procesos de ocupación ir¬ 
regular adquieren dimensiones que los hacen irreversibles, además de su 
endeble cimentación dentro de la doctrina del derecho que considera la 
prescripción, desde un punto de vista objetivo, como la defensa del interés 
social, por entender que esta institución asegura la estabilidad de la 
propiedad y, en general, la certidumbre de los derechos, hecho que es 
altamente contradictorio con el discurso nacional sobre la protección de 


la propiedad social. 

Por su parte la posesión opera de hecho, sin que se pueda analizar su 
legitimidad, y aunque la doctrina distingue entre la posesión de buena fe 
(acto de tener una cosa en su poder justamente, aunque no por causa en 
virtud de la cual se transfiere la propiedad) y la posesión de mala fe (acto 
de tener una cosa ajena en su poder, conocida como tal, o con duda positi 
va de serlo, y sin título para poseerla), en el caso de la regularización los 
elementos para poder ejercer acciones correctivas en ese sentido son limi 


tadísimos. 

Esta situación es tan compleja que el derecho a expropiar para regularizar 
a l° s ocupantes de los predios se puede traducir en una injusticia para 
propietarios, mientras que el no expropiar, para los ocupantes. Si a em 
consideramos que en un asentamiento con mil lotes seguramente s 
violentar los legítimos derechos de propietarios y ocupantes, depen 
! s * se va a expropiar o no y de la situación particular de ca a un 
afectados, llegamos a la conclusión de que la expropiación debe 
a ° S derechos de la comunidad, y que la sociedad debe inte 
divamente, a fin de salvaguardar sus derechos. m a de la 

vi nl C ! de Punto de vista de los derechos humanos, serv icios y 
r 3 . Clón de ios mismos al ocupar, construir, intro repre senta, 
u ar izar, con todas las consecuencias negativas que e 
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definitivamente es un área inexplorada que requiere de una 
especialización en la materia y que no por ello deja de ser determina ^ 
muy importante para prevenir y corregir las distorsiones que provo ^ ^ 
estas dinámicas sociales, sólo como comentario para no profundizar 
tema que como ya dije es inexplorado. 

En mi opinión, la violación a los derechos humanos de la comunid 
sujetos agrarios y ocupantes de los lotes que se genera con la ocup ac i6 ’ 
(no necesariamente con la regularización) son frecuentemente olvidad ” 
no por su falta de importancia, sino porque sus efectos más nocivos se d** 
en periodos muy prolongados de tiempo, y la mayoría de las ver* ^ 
irreversibles. S Son 

Una de estas dinámicas sociales que no ha sido estudiada en el país e 
que en otros países como Brasil ya tiene un avance muy significativo* es^ 
relación entre los asentamientos precarios y la criminalidad. Si el temare 
la criminalidad es de los más importantes y urgentes de la agenda nacional 
por qué no se estudia esta relación como una forma de crear políticas 
publicas que nos ayuden a combatir este problema. Dicho de otra forma 
¿no sería mejor y más barato invertir en jardines y escuelas, que en arma^ 

quS' teSPUeSta « qUe "° 10 Sabem ° S> pero triarnos. Si alguien 
“ ta afirmaci6n - V° atrevo a decir que esto « el 
p oducto de una profunda ignorancia en las dinámicas criminales En un 

lugares d<>nde vivfa "> X “ ^os 

pregunta: si alguien vive en un ^ *" esta res P uesta le ca be la siguiente 

vulnerable a ver la criminalidad ^ ° ndC nada le gUsta> ¿no es muy 

o dicho de otra íorZ ^ T° para salir de esa condición?, 

A pesar de t d ’ ^ PUede perder? 
los aspectos positivos de j a mentar *° s ne 8 a dvos, es indispensable destacar 
en las políticas públicas mi» * • a y i2ac ^ n » Y m ás aún tratar de reflejarlos 
hacer mención de todos esto 6 mStltUyan a ^ uturo - No creo que sea posible 
por lo que únicamente me S . aSpectos * n * siquiera de forma muy general, 
tomar en cuenta. °naré los que considero indispensables de 

hos precios y condiciones H 

f e las dases populares, las dim* Pa ®° “ ada Ptan a las condiciones económicas 
vivienda formal, la vivienda nS10nes de l° s predios son más generosas que 

y de pa g0 « Unción de las necesidades 

P ntes, permitiéndoles crear un patrimonio 
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^ Hf* NAN ° EZ: 

.. mediante el uso de un bien que les satisface una necesidad esencial 
además tiene una importante plusvalía. Mediante la regularización,* 
qüe , ecen las tesorerías municipales con el pago del traslado de dominio e 
Apuesto predial y la muy apreciada seguridad jurídica. 

? La regularización de la tenencia de la tierra como causa 
de los asentamientos humanos irregulares 

Para analizar la regularización de la tenencia de la tierra como causa de los 
asentamientos humanos irregulares partiremos de las dos siguientes premisas: 

a) En México hay crecimiento urbano que provoca subdesarrollo 
urbano. 

b) El crecimiento urbano en México es determinado por la capitaliza¬ 
ción de las rentas urbanas y no por los instrumentos de planeación. 

Nos damos cuenta de la importancia que tiene el estudio de los factores 
creadores de las rentas urbanas, ya que éstos en realidad son los determi¬ 
nantes en la dirección del crecimiento urbano. 


2.1. ¿Quién crea las rentas urbanas? 


Indudablemente la acción del hombre, sea de forma individual o en sociedad. 
Pero para este caso de estudio debemos considerar que la creación indi¬ 
vidual de las rentas urbanas desligada de la acción de la comunidad, en 
realidad es extremadamente limitada y sin importancia para los efectos del 
presente razonamiento, por lo que me limitaré a señalar a la comunidad a 
través de las acciones de los particulares, y sobre todo de los tres niveles de 
gobierno, como la fuente principal de generación de rentas y plusvalías 

urbanas. 


Si la comunidad es capaz de crear esta extraordinaria fuente de riqu 
)n ^ Amentos contamos para darle a cada quien lo que le 
c °n base en el más elemental principio de justicia? En re i a 
lentos son únicamente limitados al marco normativo en m ^ ^ 
na Y fiscal, los cuales, desde luego, no operan en e m ^ a( j 
e gularidad. Lo anterior da como resultado una innúmera . i 0 
Posibilidades de apropiarse de rentas urbanas de forma gratu 
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Secunda parte: Irregularidad y políticas 


*»Ucav 


cual si no generara problemas, serla una fuente legítima de biene sta[ . 
riqueza para la sociedad; éste es generalmente el caso del desarrollo Urba 
no regular. Si por el contrario se hace de forma desordenada e irresp 0lls 
ble, como generalmente sucede con la irregularidad, se traduce en un g ra 
ve problema político, económico y social, que en mi opinión frena de fom, a 
muy importante el desarrollo integral de la sociedad mexicana. 

En los hechos esto ocurre cotidianamente de mil maneras, basta verla 
enorme cantidad de comercios que se construyen a lo largo de las carrete¬ 
ras, unos formales y controlados que pagan rentas, concesiones e impues¬ 
tos, y la gran mayoría que pertenece al mundo de la irregularidad. 

En ese caso la comunidad, a través del Estado, construye infraestructu¬ 
ra que genera una renta para los particulares que estén en condiciones de 
capitalizarla, pero siendo posible cuando se ha planeado, construido la 
infraestructura y obtenido la autorización correspondiente. 

En el caso de los asentamientos humanos irregulares, los fraccionadores, 
al vender los lotes con la perspectiva de que con la intervención de los tres 


niveles de gobierno se les dotará de servicios y además se les regularizará, 
son capaces de capitalizar en el precio de venta a tiempo presente, un uso y 
servicios urbanos que ellos no dotarán. Por esta razón los ejidatarios del 
tristemente célebre San Salvador Ateneo no estaban dispuestos a vender 
en 50 pesos m 2 de un terreno que con el uso de suelo agropecuario difícil- 

n * e .. e m ^ s de 14 pesos m 2 , pero que en el mercado irregular pueden 
capitalizar fácilmente a más de 150 pesos. 


vec/^del’Xrlt'e'rreno? “** dÍSpU “ ta a pagar 


aumenta su capacidad H * P ° der USar e * Suel °’ lo l J ue P a g aban de renB 

lugar, porque los tres ^i 80 Cn beneficio del fraccionador; en segundo 

dotación de servicios mVC ^ ^ gob ^ erno facilitarán y financiarán la 

anteriores, poroue cp lugar ’ pero mu y detrás de las dos razones 

Si a r J q es ^atizará, 

a todo esto añaH* 

de servicios se incremem S ^ ^ ecbo los costos por la introducción 
ocupado, nos lleva a una s 'h ^ mblbno 200% cuando el terreno ya está 
cidad histórica qu e ha teñid ver dadero despilfarro por la incapa- 

0 urbano. Esta situación es°ta 60 ^ contr °l e inducción del desarro- 

lnc °ngruente, que sería más barato com* 
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ora r el terreno a precios especulativos, 250 pesos m 2 (en el Estado de 
0)> introducir los servrc.os a 200 pesos m> y regalarlo, que introduS'" 
«tvicios cuando ya está ocupado con un costo de mínimo 600 pesos m> 

Si hacemos un ejercicio de los costos que ha representado la introducción 
de servicios, suponiendo que a nivel nacional la superficie de los lotes regula 
rizados nos dé un promedio de 200 m 2 y que el costo de introducción de 
servicios en las áreas desocupadas sea de 200 pesos m 2 y en las ocupadas de un 
mínimo de 600 pesos m 2 , la introducción de servicios a precios actuales a los 
2,175,000 lotes regularizados por Corett en 2005, más los 1,465,632 lotes 
regularizados vía titulación de solares urbanos hasta 1999, nos da un total 
de 3,640,632 lotes, cuya urbanización en un área libre de ocupación a los 
precios propuestos tendría un costo de 145,625,280,000 pesos, pero tenien¬ 
do la tierra ocupada sería de 436,875,840,000 pesos, y esto sólo refiriéndonos 
a lo regularizado, por lo que habría que agregarle los lotes por regularizar. 

Esto significa, que si se hubiera actuado de forma adecuada y se hubie¬ 
ran introducido los servicios antes de la ocupación de los predios, el aho¬ 
rro por esta simple previsión ascendería a 291,250,560,000 pesos. Esta cifra 
quizá no nos dice mucho a la mayoría de los simples mortales, pero sería 
suficiente para prestar servicios a 7,281,264 lotes, beneficiando a más de 35 
millones de personas, 35% de la población. 

A partir de un razonamiento tan sencillo como éste, que a pesar de no 
estar sustentado en cifras exactas son suficientes para reflejar una realidad 
nacional, no se puede, desde mi punto de vista, justificar la inactividad por 
parte del Estado para implementar políticas públicas que planteen el pro¬ 
blema en su real dimensión, y que signifiquen una verdadera opción para 
los pobres, ya que la realidad del país es que el precio de la tierra es exage¬ 
radamente alto y los subsidios a los pobres y a los servicios públicos han 
sido fácilmente capitalizados por los dueños de la tierra a través de los 
Precios del suelo, situación que distorsiona de manera impresionante el 
cercado de suelo a nivel nacional. Es necesario precisar que en este p an 
^amiento no se está poniendo en tela de juicio las legítimas pretensión 
Ucro l° s sujetos agrarios, sino por el contrario, se busca que se & 
j 11 P rec io justo y que tengan las posibilidades de convertirse en 

de sus terrenos en beneficio propio y de la sociedad en genero 

tod Sí Se busca es acabar con las P rácticas irre 6 ulares que P 
0s > incluso a los sujetos agrarios. 
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deben a la naturaleza del suelo como mercancía 
Estas distorsiones se obedece a )as reg las de un mercado imperf eclo 

ya que su comportarme ^ u gran ma yorfa de las mercancías. p ot 

que es diflcU de C0 “T t0> n0 pod emos pretender manipular el p reci0 

ejemplo, si vende ™“ e se i e vaya a dar, de tal forma que si se va a usar 

con base en el uso tu guardería el precio sea menor que si se va a 

para la constru “'^ ¡ ó „ de un hotel de lujo. En el caso del suelo, nadie en 

usar para la con orovectos de alto impacto que hacen subir de 

su sano juicio pobta»P«*e ^ ^ * momemo que ya (enga d 

3S condiciones y precio del mismo, por lo que normalmente 
:Zdene una enorme discrecidn sobre ~ 

afectar los mercados de suelo en perjuicio del proyecto. 

a A partir de lo anterior, podemos decir que en pnncipio los fraccionadores 
í que pueden ser los sujetos agrarios) y los avecindados absorben las plusvalías 
que genera la sociedad, situación que en muchos países se controla para 
utilizar esta fuente de riqueza a fevor de la comunidad y no de los particulares. 
Sin embargo esta situación en México sería lo de menos, y en el caso de los 
sujetos agrarios y sobre todo de los avecindados, el que se apropien de esta 
riqueza generada por la sociedad no debe ser visto de una forma negativa. 
Lo que sí es inadmisible es que a causa de la ocupación irregular se 
incrementan los costos de la introducción de servicios en una forma tan 
brutal que se sentencia a la sociedad a gastar una enorme cantidad de 
dinero en este rubro que de ninguna manera se justifica, y sus resultados 
son un crecimiento urbano muy pero muy caro y para colmo, muy pero 
muy malo. Diciéndolo de una forma resumida, para que los firaccionadores 
y avecindados capitalicen 1 peso en plusvalías urbanas, le provocan a la 
sociedad un gasto de más de 3 pesos. 

Otro punto a considerar es que para colmo los habitantes de estos asen¬ 
tamientos humanos pagan precios altísimos por una calidad de vida que es 
muy precaria y por desgracia, en México, muy generalizada. 

Paralelamente a los procesos irregulares funciona el desarrollo urbano 
ormal, que por su conceptualización y sobre todo por sus costos, no está 
al alcance de las famUias que tienen un ingreso de menos de 4 salarlos 

oue iTri* ^ art ' endo de un análisis muy sencillo, si en el Estado de México 
de Méylrn” T Cara ~ so * ,rc tQ do en la zona conurbada de la Cuida 
y 200 Desoí ab am0S de Un costo mfoimo de 250 pesos m 1 por el terreno 
/ 200 pesos por la introducción de servicios- nos damos cuenta que s* 
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forma qu e - P or e,emp 0 ' en una zona como Gómez Palacio, Duraneo 
donde Corett operó un programa de lotes sin servicios para el municipio 
en 2003 , y los lotes se vendían en 28 pesos m’, el incremento del precio por 
la introducción de servicios fue de 715%. De esta manera, el costo de la 
introducción de servicios representa un incremento mucho mayor que 
100 %, y si la capacidad de pago por un lote sin servicios es altamente 
limitada, al introducirle servicios se reduce prácticamente a la mitad. Si a 
lo anterior le añadimos que la necesidad de utilizar el suelo de forma 
inmediata para satisfacer las necesidades de vivienda por parte de los actores 
mediante la autoconstrucción les genera un ciclo de gastos altísimos para 
su capacidad de pago por periodos muy prolongados, nos damos cuenta 
que la opción de ofertar un lote con servicios requiere de esquemas mucho 
más complejos que la simple suma aritmética de los costos. 

Esto puede provocar que se caiga en la tentación del subsidio, lo cual, en 
el caso de la vivienda genera un fenómeno que nunca se toma en cuenta, y 
que prácticamente requiere de un análisis que implica una ponencia por sí 
mismo, pero que, resumiendo, consiste en el hecho de que en todo el mundo 
los precios del suelo en breña cuyo costo original es $0.00 (cero), ya que 
nadie lo fabricó, pueden adaptarse a la capacidad de pago de la población 
sin que esto signifique un quebranto para el dueño del suelo. Sin embargo, 
en el momento que la capacidad de pago de la población aumenta, este 
aumento lo absorben de una manera increíblemente rápida y eficaz los precios 
del suelo, y lo vemos en la situación actual de los programas de vivienda 
institucionales, que están entrampados en el cuello de botella que representan 
los costos del suelo, por lo que paradójicamente, en un país con una superficie 
do suelo muy generosa, tenemos escasez del mismo para usos urbanos. Por 
eUo > se requiere de una estrategia integral y multidisciplinaría, la cual 
garantice que cualquier subsidio que se dé, repercuta en el bienestar de los 
e neficiarios y no en un sobreprecio del suelo. 

tro factor que dificulta el esquema regular es que un enorme porcentaje 

s * Población prefiere adquirir un terreno de dimensiones mayores sin 
que 7 s > ^ Ue Uno m ^ s pequeño con servicios, además de dar por hecho 
gobierno les prestará los servicios tarde o temprano. 
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Con un esquema como el que hemos comentado, y sin 
políticas paternalistas pero sí reahstas, propongo una intervención r** 
y decidida de los tres niveles de gobierno, a fin de utilizar los ins,ru me „ ( ^ 
en materia de incorporación de suelo al desarrollo urbano, sobre todo 
administración de plusvalías, con el objeto de lograr dos metas principa,,. 
La primera, un pago justo para los dueños de la tierra, y la segunda, Una 
oferta de suelo regular con buena localización y factibilidad de servicios 
para las familias de ingresos de 2 a 4 salarios mínimos, siendo muy deseable 
que además éste pueda ser con servicios. 

3. La REGULARiZACIÓN DE LA TENENCIA DE LA TIERRA COMO 
POLÍTICA INCOMPLETA Y AISLADA EN MATERIA DE DESARROLLO 
URBANO 

Entendiendo a la política como la forma en que se conduce un asunto o se 
emplean los medios para alcanzar un fin determinado, y a la política 
pública como la disciplina de la ciencia política que tiene por estudio la 
acción de las autoridades públicas en el seno de la sociedad, nos damos 
cuenta de muchas de las deficiencias esenciales de la regularización y del 
fracaso irremediable de los comentarios en su contra, siendo un tema cen 
tral dentro de las políticas públicas la acción de gobierno para lograr los 
resultados deseados con los medios idóneos. 

dtslrZZhJ regularizadón com ° ™>a forma de conducción del 
teso ti n para !T r Ciudad> eStamOS fatalmente sentenciados al 
aunque sea de una dlVerSaS razones ’ las cuales es necesario plantear 

que l ubicadón es ZüT m “ y elemental - La Paipai radica en el hecho de 
si es adecuada o por lo of ^ en f CUe " tra el Untamiento humano, sin importar 
sin una visión integral trata Segunda * fi ue la traza urbana se hace 

r tuSEZZZS * ° k “"“ a »r I.™ p„ k «i *i 

A futuro, la regularizac '0 ^ Y ^ Sm ningún contro1 - 
complejo que considere la? ** ** rea ^ 2ar como un instrumento 
una prioridad y de manera aCCl ° nes de ordenamiento territorial como 
posible y de manera exceocinn 6 ! 16 ! 3 ^ n ° como 11113 acción teóricamente 
y demolición sean acción* * 6 ^ ^ orma q ue la reubicación, desalojo 
regularización. Entonces sí nnH COrrect ^ vas que formen parte de la 
e ser un instrumento valios 1 am ° S ^fiumentar que la regularización 

para corregir las distorsiones urbanas y 
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- 0 yo a una política pública en la materia. Si de lo contrario« • 

“"l raido como un medio de legitimar conductas ilegales e,?‘ 8Ue 
¿enciados a que el desarrollo urbano se haga desde la visión paSt 
particular que Pt°™can os m ereses de los actores de la irregularidad. Sin 
[mbargo- al analizar el contenido de las facultades de los tres niveles de 
«obierno en materia de desarrollo urbano y compararlo con las acciones 
sustantivas de los organismos públicos y autoridades, nos encontramos 
qu e las acciones principales van dirigidas fundamentalmente a los cuatro 
rubros siguientes: la vivienda, el combate a la pobreza urbana (que 
contempla la introducción de servicios), la regularización de la tenencia 
de la tierra y la elaboración de instrumentos de planeación urbana. 

Dentro de estos cuatro rubros sobresalen por su impacto en la población, 
los programas de vivienda y la regularización de la tenencia de la tierra en 
asentamientos humanos, pero, a pesar del innegable impacto positivo de 
los programas de vivienda, no se ha implementado ninguno encaminado a 
la prevención y combate de los asentamientos humanos irregulares, no 
quedando más remedio que el de recurrir a la regularización como última 
alternativa, aunque en la mayoría de los casos sea la peor. 

Sólo como reflexión de estas acciones, me permito señalar que la reg¬ 
ularización seguirá siendo, sin lugar a dudas, una actividad prioritaria a 
corto plazo, importante a mediano plazo e injustificable a largo plazo, pero 
poder alcanzar este objetivo que resalta por su lógica y obvieda requ 
una estructura e instrumentos en materia de desarrollo urbano con 

que definitivamente no se cuenta en la actualidad. «acidad 

Otro aspecto muy importante de resaltar es el que se re íere a ^ 

de regularizar con criterios mucho más amplios que os ac ^ 

me refiero a que en la práctica planteamos la me diante 

desarrollo, urbano desde dos puntos de vis , mes risibilidades 
regularización y el libre de ocupación. Pero existen enor con ^ 

de incorporar grandes superficies de terreno parci m e ^ .gj^nte las 
criterio mixto para que las áreas ocupadas se regularice ^ t ¡ er ra libre 
desocupadas se incorporen de tal forma que P errm • ran y que también 
signifique una reserva territorial para los usos que se re fl una propuesta 
* a Un buen negocio para los propietarios. Esta Sltua se pue de inducir 
d . e ^dar a los propietarios a hacer negocio, pero a camb 
desarrollo urbano de una forma más raciona 
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En teoría existen posibilidades por parte de los tres niveles de g 0 b, 
de intervenir en estas acciones, incluso Corctt tiene facultades ^ 
intervenir como brazo operador de las políticas públicas en los tres 
de gobierno, como se desprende de su decreto de reestructuración: ° CS 
El artículo 2.V. del Decreto de Reestructuración de Corett, de fecha 
de febrero de 1999, dispone: 


La Comisión tiene por objeto: V. Promover y, en su caso, coordinar programas 
acciones e inversiones con las dependencias y entidades paraestatales federales 
en el ámbito de sus respectivas competencias u objeto, con los gobiernos de 
los estados con la participación de sus municipios, y del Distrito Federal, así 
como concertarlos con los sectores social y privado, particularmente con los 
núcleos agrarios, a efecto de: 

a) Satisfacer los requerimientos de suelo y reservas territoriales para el 
desarrollo urbano y la vivienda; 

b) Promover la reubicación de asentamientos humanos localizados en 
zonas de riesgo o inadecuadas para el desarrollo urbano, y 

c) Atender las necesidades de suelo para el desarrollo urbano y la vivienda 
de los centros de población afectados por emergencias y contingencias 
ambientales y urbanas. 


Sin embargo, en los hechos, su intervención en acciones diversas a la regular- 
ización ha sido sólo en casos muy excepcionales. 

Un ejemplo lo constituye el ejido de Tequisistlán en el municipio de 
Tezoyuca, Estado de México, al que me referí en mi ponencia del primer 
congreso de suelo. El ejido fue dotado originalmente con 511 hectáreas, y 
en la actualidad cuenta con cerca de 300 hectáreas, dentro del Plan de 
Desarrollo Urbano publicado en el año 2004, con uso de suelo habitacional 
que se encontraban ocupadas en menos de 20% y se podían incorporar 
orma mente al desarrollo urbano. Sin embargo, a pesar de que los 
taños y a autoridad municipal conocen los programas institucionales, 
en su mayoría están optando por el esquema irregular. 

3.1. ¿Cómo funciona este esquema? 


ejidales vend° n *° re ^ tac * 0 P or l° s ejidatarios, el titular de los derechos 

plír con ninpmT, "* 3 Crédit ° « certificado parcelario sin cum- 
P ninguno de los requisitos contenidos en el marco legal agrario, d 
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■ nt e fracciona sin ninguna autorización la parcela amparada 
crédito los lotes resultantes, los adquirentes reclaman la reguj. 
V -ón y el municipio promete la misma. Lo que es un hecho indiscuti- 
rÍZaC1 que las parcelas se están vendiendo y construyendo sin ninguna 
blC tención de las autoridades locales y que de acuerdo con los 
Otarios, el precio por hectárea se era de 500 mil a 800 mü pesos, y los 
2! donadores obtienen aproximadamente 50 lotes que venden a más de 
V? ¡1 p eS os por lote, lo que les reditúa, en el esquema menos optimista, 
una utilidad de 2,200,000 pesos que representa una utilidad de 275%. 
Por lo que respecta al hecho de que esta actividad esté castigada por las 
leyes penales del Estado de México con pena de prisión, esto sólo ha 
desincentivado a que los ejidatarios fraccionen directamente y que los 
fraccionadores clandestinos tengan un campo de acción que les reditué 


las mayores ganancias. 

Desde el año 2003, este ejido se acercó a Corett para incorporarse al 
programa de suelo libre en una superficie de casi 33 hectáreas, en un predio 
que denominan Las Longanizas. Desde entonces se ha tratado de frenar su 
ocupación irregular para poder implementar el programa. En ese entonces, 
el terreno estaba ocupado en menos de 20% de su superficie, lo cual es 
requisito para la promoción del decreto de expropiación, al igual que el 
uso de suelo compatible con el plan de desarrollo urbano. 

Con la publicación del Plan de Desarrollo Urbano de Tezoyuca, se 
planteó el proyecto formalmente y se tuvieron muchas reuniones con los 
ejidatarios, que son los promotores del proyecto. 

Como ya he relatado, la impaciencia de los ejidatarios y la impunidad 
de los fraccionadores ha provocado que las ventas y construcciones sigan, 
1° que imposibilita la intervención de Corett, ya que la propuesta de la 
Comisión es intervenir en coordinación con las autoridades estatales y 
municipales para coadyuvar con el desarrollo formal, y no como ha 
sucedido hasta la fecha como una manera de legitimar las acciones 
re gulares, con la propuesta de regularizar aún antes de que los predios 
st ¿n ocupados y que los procesos sean irreversibles. 
a U *j CanC *° una s °l uc ión al problema, se pidió la intervención de la 
lev° n ad estata l> a fin de frenar las construcciones y poder hacer un 
facuh !i m * ent0 ^ situación real del predio. Como Corett no tiene 
se sol; • n * ca P ac ^ad técnica para hacer proyectos de fraccionamiento, 
11 el apoyo de la Universidad Nacional Autónoma de México una 
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lt , rea lizw un proyecto que permitiera la solución de la n. 3 
a Ha d ^ (inua ción describiré. de la 

ll “ romo consecuencia de la forma tradicional del cultivo de la tierra , a " 
, 0 « certificó mediante el Programa de Certificación de Derecho^ r Tí° 
pación de Solares Urbanos (Procede), esto se hizo con base en un c£b 
lio, V no sólo agrano, smo agrario de la época de la colonia, en la cua, 

run giro * > 80 ° c0 " U " a '' Unta de bue V es * arado significaba una ardu 
larea , razón por la cual, la tierra se parcelaba en terrenos extremadamente 
; choS y largos, en algunos casos 20 m x 800 m. 

Este planteamiento en materia agraria tiene una lógica contundente, pero 
en materia urbana es completamente infuncional si se opera de forma indi¬ 
vidual, como es el caso. Como podemos ver en este montaje de la foto satelital, 
de acuerdo con la subdivisión producto de la certificación del Procede, 
podemos identificar a los sujetos agrarios que han vendido y a los que no. 


Imágen3 
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Regresando al tema del ejido Tequisisllán, la Corett realizó el levanta¬ 
miento y la unam el proyecto de traza urbana, ya que por las construccio¬ 
nes el proyecto original que habían realizado los ejidatarios ya no es via- 
e, esto con el acuerdo previo de que no se permitieran más construcciones, 
emás se propone una Zona de apoyo (zona B) al saneamiento de la 
zona originalmente propuesta (zona A). 

Pese al acuerdo previo, las construcciones han continuado y por si fuera 

poco, el principal fraccionador clandestino del lugar, sobre el que pesan 

denuncias, para festejar el día del niño y de las madres en un evento 

g izado en el ejido con el conocimiento de las autoridades estatales y 

1 ! C1 ^ ^ ? l0tCS ’ ^ 3 ^dmas fechas firmó una minuta de trabajo con 

3 mun icipal en la que se compromete a donar un terreno para la 

se m-n UCC1Ón í Una cscue ^ a - A continuación se muestra el folleto con el que 
se promocionó el evento: 


creación rl ^ 3norama tan desolador, quiero reiterar que se requiere d 
sente un no ^ °P c ‘° n dentro de la formalidad, que además rej 
de la tierra ^ buen ° 0 me Í or ^ ía irregularidad para los due 
opción nnralpi ^ mLlnc ^° de la irregularidad sigue existiendo como 
rS i5£ * ^ f ° rmalÍdad > s ^irán existiendo razones para el d< 


■ 
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BLOQUE DE ORGANIZACION^ 
CIVILES EN DEFENSA DELA 
VIVIENDA 


GRAN EVENTO 


invitamos a toda la comunidad en general a la 

CELEBRACION QUE SE LLEVARA A CA VO EL DIA 6 DE MA YO A 
PARTIR DE LAS 10:00 A.M. CON MOTIVO DE LA INTRODUCCION DE LA 
PRIMERA ETAPA DE LA ELECTRIFICACION DEL EJIDO DE 
TEOUISISTLAN. GRACIAS A TU APOYO, Y EL APOYO DEL GOBIERNO 
DEL ESTADO; HEMOS LOGRADO ELECTRIFICACION EN EL EJIDO DE 
TEOUISISTLAN 

CONTAREMOS CON LA PRESEN SI A DEL DIRECTOR GENERAL DE 
ELECTRIFICACION OEL ESTADO Dt MEXICO. C . PED RO ANTONIO 
RODRIGUEZ NARVA EZ. 

TAMBIEN EL NUEVO NOMBRE DE NUESTRA COMUNIDAD QUE 
PROXIMAMENTE SE LLAMARA (VALLE DE TEOUISISTLAN) 

PARTICIPA Y GANA, HABRA RIFA DEDOS TERRENOS, Y TAMBIEN 
CELEBRAREMOS EL OIA DEL NIÑO Y EL DIA DE LAS MADRES, 
CONTAREMOS CON EL MARIACHI MEXICO. 


PARA MA YOR INFORMACION ACUDE A LA OFICINA DE BLOQUE DE 
°RGANIZACIONES CIVILES, O AL TuL. 55-13-*-13-67. 

ATTE 

lumrx aiAGQYA. i2lUk\x 

PRESIDENTE DE LA ORGANIZACION DE BLOQUE 
ORGANIZACIONES CIVILES 

ACR ADERCEREMOS TU PRESENCIA PARTICIPA Y GANA 


C °NFEDERACION NACIONAL DE ORGANIZACIONES EN DEF 

U vivienda. 
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4. Conclusiones y propuestas de solución 

Con base en lo anterior considero necesario hacer algunos planteamiento 
generales, sin pretender abarcar la problemática integral del desarrollo ^ 
baño y enfocándola, en lo que respecta a la incorporación de tierra al desa' 
rrollo urbano, por vía formal o de regularización. 

Para la incorporación de tierra al desarrollo urbano se requiere de dos 
condiciones indispensables: 

a) Que el régimen de propiedad sea compatible con las necesidades 
urbanas, destacando en este rubro que más de la mitad del territorio 
nacional se conforma de ejidos y comunidades que por su naturale¬ 
za jurídica deben ser desincorporados de la propiedad social para 
poder incorporarse al desarrollo urbano formal. 

b) Que se cuente con todas las autorizaciones urbanas requeridas. 


A causa de la propiedad social, la injerencia de la Secretaría de la Reforma 
Agraria en materia de desarrollo urbano ha sido determinante en las últi¬ 
mas décadas, prueba de ello es que Corett nació como un organismo 
sectorizado a esta secretaría de Estado, para posteriormente sectorizarse 
en la actual Sedesol, sin que este organismo y el desarrollo urbano sean 
necesariamente compatibles en su conceptualización y metodología, con 
el combate a la pobreza, pero reconociendo la innegable injerencia en la 
materia, como también lo es el aspecto agrario en el caso especifico de 
México, lo que nos obliga a plantear las siguientes interrogantes: 


a) ¿Las facultades del gobierno federal en materia de desarrollo urba¬ 
no deben estar delegadas a la Sedesol? 

) ¿Es necesario que el desarrollo urbano sea operado por otra secreta¬ 
ría de Estado y otros organismos? 

C u?ba é na? Pel PUCde dCSempeñar Corett dentro d e una nueva política 


le asicmp m ^í 0S re< ^ uer * ria Corett para enfrentar las funciones que se 
g en entro de la nueva estructura administrativa? 


Con base 


uestiones me permito hacer las siguientes propuestas- 
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u creación de una secretaría de Estado que atendiera el d« ar 
lio urbano de forma integral y no únicamente en materfe 
rienda y combate a la pobreza, que a su vez vincule a las auto id ' 
des de los tres niveles de gobierno con los actores institucionales i 
privados para fomentar un desarrollo urbano integral y sustenta 
b le que responda a las necesidades de la sociedad mexicana en su 
conjunto, priorizando la atención a las clases marginadas y vincu¬ 
lándolas con los programas de combate a la pobreza. 

b) La creación de una procuraduría federal en materia de desarrollo 
urbano con facultades para combatir las acciones informales en la 
materia y así garantizar el cumplimiento de las leyes y de los instru¬ 
mentos de planeación. 

c) El fortalecimiento y creación de los organismos que como Corett 
sirven como instrumentos para la implementación de las políticas 
públicas en materia de desarrollo urbano. Cabe mencionar que ade¬ 
más de los programas de vivienda, la única política pública relevan¬ 
te en la materia con la que se cuenta en la actualidad es la regulariza- 
ción de la tenencia de la tierra, lo cual condena a esta actividad a 
convertirse en generadora de más asentamientos irregulares al no 
acompañarse con otras políticas encaminadas al combate y preven- 

ción de los mismos. _ fp j„_lmie 

d) El fortalecimiento del sector urbano en el área del go te 

se decida ubicar, ya que la estructura actual es demasiado ünutada. 

i n pl sentido de disminuir las atri 
Estas propuestas no están encaminadas ^ j a ^teria, sino al 

buciones de las autoridades estatales y mun J C T* ¡¿ n p ar a poder actuar 

contrario, de fortalecer las facultades de a t ■ ^ gn j a f orm ulación e 

como un apoyo efectivo de las autorida es 0 , esarr0 ii 0 urbano. 

implementación de sus políticas en materia actividad del sector 

Lo que sí es fundamental es el replantearme cr j a ¿ e desarrollo ur 

urbano federal, dentro de una política de ta q Ue hacerlo Tt ' c0 ^, 

baño. En el caso específico de la regularizan n, ¡pación requiere 
«'"do que por lo suigéneris de su actividad y ***** aCuerdo con a ^ 
autonomía que goza, y tomando en cuen^^ que la ^“‘¿gobierno 
lón actual su injerencia es limitada s q ue -minadas 

"°ll° urbano a nivel nacional es limitada. f 
fed «al es, como lo ha sido, altamente ineficaz 
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al ordenamiento territorial, de igual manera la actividad del organ¡ 
refleja esta ineficacia de manera automática. 010 

Lo anterior nos ubica en un mundo del desarrollo formal sobrerregulad 
al cual tiene acceso 40% de la población, y en contraste, un mundo irreg u | a ° 
que se presenta como la única opción para el 60% restante de la poblaciój 
La situación actual provoca que mientras no se ofrezcan otras alternativas 
accesibles a este 60% de la población, estará fatalmente sentenciado a recu 
rrir a la irregularidad y a la regularización posterior como única alternati 
i, lo cual tiene como consecuencia fatal que la poco deseada regularización 
__ convierta en algo indispensable e insustituible en tanto no se ofrezcan 
otras alternativas. Si nos planteamos la pregunta de que si la irregularidad 
es un hecho indiscutible, ¿qué organismo y con qué procedimientos ten¬ 
dría que regularizar?, esto nos llevaría, después de un análisis profundo, a 
la conclusión de que las actividades que lleva a cabo Corett actualmente 
tendrían que ser ejercidas de forma muy similar a como lo hace, con la 
desventaja de que yo me atrevería a afirmar que no lo harían con la eficien¬ 
cia y a los precios que el organismo actual lo realiza. 

Frecuentemente se afirma que la regularización provoca más irregula¬ 
ridad, ya que al regularizar se reconocen y legitiman estas acciones 
indeseadas, lo cual es cierto, pero ¿acaso la impunidad no es la causa pri¬ 
maria de este fenómeno?, y como consecuencia de esta pregunta, ¿si acaba¬ 
mos con la regularización acabaremos con la irregularidad? Yo afirmo que 
mtivamente no, y que esta propuesta es un verdadero sofisma que des¬ 
gracia amente se ha infiltrado en muchos discursos académicos; sin em- 
argo, un horizonte muy diferente es el de acabar con la impunidad, en 
o, si se ataca el problema de fondo, pero esto será imposible si no 
resolvemos con anterioridad la oferta de suelo formal, en calidad y canti¬ 
dad suficiente para ser una alternativa viable. 

de ocunflri^^ U * ente> Una P ro P uesta °bvia es la incorporación de suelo libre 
lio urbann f \° C ° m ° ^ emos visto con ocupaciones parciales, al desarro- 
V no admi‘tp 3 ?T ° ?UestA es una consecuencia lógica del análisis realizado 
cómo lo cual nr^ ° ? lar f en difusión, lo verdaderamente difícil es el 

preventivas y pw^m . a<X ‘° nes de 8 obierno se proponen las correctivas. 
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^^larización sería la acción correctiva por excelencia, pero tiene q Uc 
U rCg arse en una acción correctiva que permita, mediante las acciones 
tr ansíor I11 ^. ento terr i tor ial (dentro las que destacan la reubicación, desalo¬ 
je 0 rdc n ® e j saneamiento mínimo indispensable de las áreas regula- 
jo y dein R 0 c omo hasta la fecha, únicamente un medio de titulación de la 
rizadas. V^n ^ dert0 ingrediente urbano. 

propieda aC j¿ n de áreas libres o parcialmente ocupadas al desarro- 
La meo st - tu i r | a i a acción preventiva, que tiene ir acompañada de 
lio urbano ¡ m p 0r tantísimos: debe ser oportuna, debe cumplir con 
treS 6 C c indispensables en materia de desarrollo urbano y debe ser 

| 0S elementos muí v 

sencilla- ^ dentro de estas acciones preventivas debemos contar 

C ° m ° « dp'la reeularización en el caso de las áreas parcialmente 
con el apoyo ae w i 5 

ocupadas.^ ¡tivas deben estar encaminadas a sancionar a los actores 
. ^Regularidad, a saber: fraccionadores, compradores y autoridades, 
n resultados serían un desarroUo mixto basado en la regulanzacón y 
Hpcarrollos formales a corto plazo, la disminución sustantiva e irrever- 
SSeXdTd a mediano plazo, y un desarrollo forma, integra,. 

fácü práctico, rápido y bueno a largo plazo. 

^Los medios para lograr los resultados deseados -jn r^»d l 
pumo importante del asunto y abarcan una enorme anudad desupu^ 
tos, por lo que sólo me atrevo a mencionar los dos pun o q 

debe contener toda propuesta en este sentido En P^er lugar garan^ 
zar el cumplimiento de la norma en materia de desarro J 

segundo lugar la compatibilidad del régimen de propiedad 

Como ya lo he mencionado, en el caso de la irre ^"^. "¡^tras 
la regularización, que puede consistir mdiiso en * prop uesta en 
que para los otros casos existen muchas posi 1 1 a ' a 0 y 0 de un 
este sentido consiste en que las autoridades loca es » vivienda loca- 
or ganismo técnico que puede ser Corett o los insti ^ p ro pietarios 
les, con base en trabajos técnicos y en coordinad n ^ ^ derechos 
de la tierra que pueden ser núcleos agrarios, Utu a ^ dd r ¿gimen 
Parcelarios o particulares, de ser necesario eSin< j oDC ión del dominio 
* P ro Piedad social, ya sea vía expropiación 0 incorporar su su 
Plen °. «¡erra de origen social, para posteriormente 
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perficie al desarrollo urbano, esto consolidando los predios sin importa, su 
régimen de propiedad original, para así distribuir equitativamente | 0s t*. 
neficios de las plusvalías y poder aplicar las políticas contenidas en los p| anes 
de desarrollo urbano. Estas acciones no tienen que estar necesariamente 
relacionadas entre sí, pero para efectos del ordenamiento urbano su interre¬ 
lación es indispensable a fin de subsanar la problemática antes mencionada 
y convertirse en una valiosa herramienta para el ordenamiento urbano, ya 
que la desincorporación no se haría como un requisito previo para su 
integración al desarrollo urbano sin que las condiciones queden definidas de 
antemano. Con esto se controlaría el desarrollo armónico de las tierras 
de origen social que se privaticen por este medio, garantizando el respeto 
al derecho de preferencia que la ley le confiere a los gobiernos estatales y 
municipales. También se contempla la posibilidad de así convenir y una 
vez que el régimen de propiedad lo permita, de fusionar grandes superfi¬ 
cies de terreno de cualquier régimen de propiedad, para poder optimi¬ 
zar la traza urbana y la factibilidad de negocio. 

Desde mi punto de vista lo más problemático de esta propuesta es la 
desincorporación del régimen de propiedad social y la consolidación de las 
superficies para su posterior subdivisión. Sin embargo, para la desincorpo¬ 
ración existe la posibilidad de la expropiación y adopción de dominio ple¬ 
no, que en realidad se podrían llevar a cabo sin problema en dos meses, si 
existe la voluntad política. 

Por lo que se refiere a la propuesta de negocio a los propietarios de la 
tierra, éste no es un tema menor, pero partiendo de la base que la plusvalía 
que generaría un proyecto de este tipo es muy alta, los propietarios segura¬ 
mente estarán interesados en participar, sobre todo en terrenos que se en¬ 
cuentran fuera del plan de desarrollo urbano y que por lo tanto sus dueños 
no tienen tantas pretensiones de negocio. 

Notas 


Delegado de la Corett en el Estado de México. Correo e: ahemandez@corett.gob.mx 
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María Isabel Vargas Mata 1 


Introducción 

Este trabajo se realiza bajo la motivación de dar a conocer los resultados 
obtenidos con la investigación realizada para la tesis doctoral sobre asenta¬ 
mientos humanos irregulares, mediante la visita, después de 33 años, a per¬ 
sonas conocidas en un asentamiento invadido en 1973, lo cual estimuló a la 
investigadora a conocer la transformación que se ha realizado en dicho sitio. 

Lo anterior debido a que existe poco seguimiento de la metamorfosis que se 
ha efectuado desde el punto de vista de la irregularidad en todos sus aspec¬ 
tos, haciendo énfasis en los sociales, económicos y políticos en los actores 

principales de este tipo de asentamientos. 

La regularización de los asentamientos humanos se enfoca bajo un análi¬ 
sis de los conceptos vertidos sobre el desarrollo urbano por los estudiosos 
del tema y lo que la política de Estado ha definido. Este tema tan específico y 
puesto en práctica de manera institucional por la autoridad competente, 
tiene sus respuestas no del todo negativas, pues se considera que a a ^ 
de regularizar mediante los mecanismos que ha establecido a re 
nivel central, ha generado certeza jurídica a muchas tas 
cursos y precarias, pero al mismo tiempo ha beneficia o a mu . ^ ^ j a 
dores de la tierra, que con el tiempo se han convertido en p 
invasión-regularización. . ., y provisión de 

p °r otra parte, se considera que la falta de preV1S * , cs j a tierra 
rcse rva territorial real ha fomentado que los dueños or . scan beneficiar- 
esp ecul en con ella, y que los intermediarios, qw si e jn p r ^ la ignoran- 
e> Sc hayan enriquecido a costa de la necesidad e 
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cia y hasta la candidez de muchas familias que se endrogan para ad Ql • 
“terrenito muy barato” en la periferia de la ciudad, sin servicios bái¡ ^ Un 
transporte adecuado, sin equipamiento urbano requerido y sin ^ 
des de trabajo en las inmediaciones del asentamiento. D H- 

Otro tema aquí abordado es el desarrollo urbano sustentaba 
bien hace ya algunos años se está estudiando y discutiendo, aún sé def *' 
más por la cuestión ambiental que por todos los demás problemas 
generado el crecimiento desmedido de las ciudades, especialmente en i 
zonas conurbadas, y que con el fenómeno de metropolización se identifi 
una problemática semejante en diversas metrópolis y ciudades medias En 
este caso se abordan también los mecanismos de incorporación de suelo al 
desarrollo urbano y algunos de sus resultados. 

Por último, se toca el tema de la participación activa especialmente de 
los dueños de la tierra, que al menos en Morelos la mayor parte de la 
superficie territorial es de propiedad social. 

1. La regularización de los asentamientos humanos 


Sobre el tema de la regularización se han encontrado varias definiciones 
como: “Atención a la ciudadanía para la obtención de la escritura de su 
casa, principalmente en predios irregulares, gente de pocos recursos y po¬ 
seedores de buena fe”. 2 Lombardi plantea que “la interrelación entre las 
características sociales y las del espacio construido permiten considerar a 
los asentamientos como un fenómeno específico, en la medida que son 
expresión de problemas de pobreza, de periferia o de segregación. Pero al 
mismo tiempo, la permanencia del fenómeno lo ha transformado en suje¬ 
to de actuación con naturaleza propia”. 3 

Es interesante encontrar otras definiciones con diversos enfoques y fi 
nalmente disímiles resultados sobre el problema de la irregularidad de los 
asentamientos humanos. La autora considera que la regularización & 
por un lado, “un acto de buena fe para darle certeza legal a la posesión 
un terreno”, y por el otro, “que es la necesidad de muchas familias, P er ° ^ 
la de todas, iniciar una vida regular, pues lo principal es que un tra 
regular no lo obtienen fácilmente”; son varios los aspectos que invo u 
el compromiso de este grupo social y generan varias preguntas. ^ 

De qué le sirve a una familia no asalariada, subempleada y con ^ s ¡ 
alternativas de conseguir trabajo, tener un documento de terreno 8 
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Fotografía tomada de la portada del libro El acceso ele los pobres al sacio urbano, Antonio Azuela y 
Francois Tomas, UNAM, 1996. 


ello la va a obligar a iniciar un proceso de pago por cada trámite que le 
regularice, por ejemplo, el pago de impuesto predial, alineamiento y nú¬ 
mero oficial, licencia de construcción, conexión legal a la red de drenaje, 
contrato para la toma de agua, contrato de luz, pavimentación de ban 
queta y lo correspondiente a la calle. Además, la necesidad de mejorar a 

construcción de una vivienda precaria. 

También es cierto que muchas de las familias que adquieren este p 
de lotes, por su economía precaria y la necesidad de resolver un pr . 
ma familiar, lo venden a un tercero, o bien, a los especuladores e ^ 
ño que se han convertido en invasores profesionales) que o ^^ m - c0 
fin de vender al mejor postor y seguir obteniendo bene ic 

Con este li P° de transacciones. sc le ha dado al 

Sin embargo, el aspecto jurídico es al que más attnuoi ^ jurídica 
°galizar la tenencia de la tierra o mejor dicho, generar « ^^adón. 
® los P° s osionarios de un predio e iniciar un procoo ^ f lS ico-espa- 
cr ° olro aspecto sumamente importante es la con o 
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. . , . lraza urbana como de la vivienda, ya que poco se h,. 

Sr y dado seguimiento al confort y habitabilidad de la vi»*** 
como evaluar la contaminación que se genera en este t.po de asenta mien J 
ubicados tanto en la periferia de las cmdades, provocando la conutb*^ 
entre éstas, como en los derechos de vía de ffcc, ríos, arroyos, barran^ 0 
bien, áreas destinadas a la extracción de materia pruna y que han dejado 
de ser explotadas, como las minas (arena, caliza, tezontle, entre otras), 
es el caso de la Zona Metropolitana de Cuernavaca, Morelos, para e ¡ 
cual se retoman algunas definiciones de acuerdo con la Ley General de 
Asentamientos Humanos (Sedesol, última reforma publicada DOF 05 . 
08-1994), a fin de precisar algunos conceptos del tema a desarrollar. 

Asentamiento humano: es el establecimiento de un conglomerado demo¬ 
gráfico, con el conjunto de sus sistemas de convivencia, en un área físicamente 
localizada, considerando dentro de la misma los elementos naturales y las 
obras materiales que lo integran ” (Sedesol, 1994:245). Lo que idealmente se 
plantea en la ley es que un asentamiento debe estar ubicado en terreno 
“apto”, con las características adecuadas para que tenga la seguridad res¬ 
pecto a: la vulnerabilidad, la factibilidad de infraestructura y servicios. 

Otro tema es el de desarrollo urbano: proceso de planeación y regulación 
de la fundación, conservaáón, mejoramiento y crecimiento de los centros de po¬ 
blación (Sedesol, 1994: 245). Al respecto, como es del conocimiento de 
todos los aquí presentes, se ha iniciado desde hace más de 30 años la 
planeación institucional, como lo señala la ley en su definición en el artícu¬ 
lo 2, nuevamente se lee y escucha sobre la buena intención de los legislado¬ 
res que concretan las leyes, por supuesto con la asesoría de expertos. 

Por otra parte, se considera oportuno mencionar este otro concepto: 
.. . .. territorial de los asentamientos humanos: es el proceso de 

uci n equilibrada y sustentable de la población y de las actividades eco- 
n micas en el territorio nacional (Sedesol, 1994: 247). 

Dlaneaciln 1 ? 1 ^- 0 - ^ U ? ^ JUe ®° ^ mane Í° conceptual ha llevado a la 
das en la 1 ™ a tomar en cuenta definaiciones como las aquí señala- 

ción y ÍS T * a r° ridad ten S* a bien aplicarla mediante la 
no^pero^Ta^r^ilÍa^^L 0 ^ 6111111 * 61110 ^ territorio y el desarrollo urba- 
que en la conducción ont n "j** ^ ** cuesti6n de los intereses particulares 

ción de servicios y baio la ^ ^ ^ SÍtio apto ’ con fectibiliclacl de obtCI I 

mente para establecer h T^ aC ^ n ^ 0S conse j° s ciudadanos. Especial' 

cu tura de la participación social. 
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por úlúmo. otras definiciones que vale la pena mencionar 
P ° Z-m rfrens < J ,,C ser(m "Atizadas p nra ¡fl f „„ , ‘ 0nar s °n la i. 
P< || 1 C ¡Ú,| y la Jo Hiervas: Las áreas de „„ cemj* 1 ™?" * «"'r 0 

s " CrcCÍmÍen, ° (SedeS01 ’ 1994; 2 «>- Esta últiml 
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. ,.i cuelo por invasión <3 
h de 2004. Asentamiento irregular ocupand En | a jetu ' 1 ' 1 " 

ilias, r.nl Rnhén Tnmmillo. Teinixco, Morelos, 


* 22 * C °° 8lc Ear,h 


Cntc ^0 familias, Col. Rubén Jaramillo, Temixco 


aproximadamente 10 mil habitantes. 
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interpreta como “prever la superficie requerida para crecer**, y la 
se interpreta “para suministro del suelo para asentar a la población»* 

Tomando en cuenta estos enunciados para entender la aplicació n d , 
ley, resulta que se han realizado los planes de desarrollo, los progr ar J a 
desarrollo urbano, las acciones, proyectos y hasta obra sin que hay a u C 
consistencia en la aplicación de la ley, bajo la normatividad, reglan*"* 
ción establecida y la participación real de los consejos ciudadanos par ' 
establecer una opinión de la sociedad. Aun cuando se han logrado algu nos 
casos exitosos aislados, no es suficiente para mostrar que se aplica una 
política de Estado. Por ejemplo, una reserva generada realmente mediante 
la gestión y acuerdo entre la autoridad, los propietarios sociales y l a in¡ c ¡ a . 
tiva privada no se ha dado fácilmente, por los intereses particulares. 

En Morelos se ha dado un fenómeno especial respecto al tema, ya que por 
ser éste un estado eminentemente agrarista donde nació Emiliano Zapata, el 
líder que inició la Revolución Mexicana, la mayor parte de la superficie del 
territorio morelense es de propiedad social, es decir, ejidal y comunal. 
Morelos cuenta con una superficie de 495,817 hectáreas, de las cuales 355,755 
son de propiedad social 4 . Esto significa que la mayor parte del crecimiento 
de los pueblos y ciudades de Morelos se ha llevado a cabo en suelo de este 
tipo de propiedad. Hasta el año 2001 se contaba solamente con 11% déla 
superficie total de propiedad privada, tomando en cuenta una cantidad 
considerable de superficie regularizada por la Corett en Morelos. 

Por lo tanto, es una de las entidades de la República en donde ha sido 
difícil llevar a cabo la regularización de los asentamientos irregulares, lo 
anterior es debido a que muchos de estos asentamientos humanos son los pue¬ 
blos originales, reconocidos como comunidades indígenas o bien los pobla¬ 
dos que son fundos legales y que quedaron integrados con la dotación de la 
superficie del ejido. 


Cuemavaca es una ciudad en proceso de metropolización, en la qi 
mayor parte de su superficie urbanizada está desarrollada en terreno 
propie ad social, generando con esto los asentamientos irregulares, ¡ 
centro istórico y el primer anillo de crecimiento hacia el norte y su 
a es propiedad privada, ya que está rodeada de los poblados i: 

aUenango, Tetóla del Monte y Acapantzingo, en los que la tenencia < 
tierra es comunal o ejidal. 

na de Tlait ^ ^ ena menc ionar el caso d e ] a ex comunidad inc 

Tlaltenango. Se encuentra localizada al norte de la ciudat 
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estos asentamientos, las familias inician la extensión de la ocupación ahora de la banqueta y hasta 
la calle, para incrementar su economía, aún cuando sea informal. Fotografía de la autora, 2006. 
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Cuernavaca: la delimita al sur la zona conocida como la pradera, al norte 
la glorieta de Buena Vista, al oriente la “Barranca del Túnel y al poniente la 
barranca “La cachupina”; se le une la barranca que nace en la Loma del 
Tzomplante” y la barranca “Los Guayabos”, abajo. En los años veinte, des¬ 
pués de la revolución, se inicia la expansión de la ciudad, surgen los 
fraccionamientos residenciales y se ubican en los terrenos de la comunidad 
de Tlaltenango. En diversas formas jurídicas se adquieren los terrenos de 
origen, por ejemplo, matriculación administrativa, adjudicación mediante 
Un í u ‘ c *° por posesión en forma quieta y pacífica, por compra-venta, e ev 
do el contrato a inscripción en el Registro Público de la Propie a y 
Comercio. Así es como muchos grandes predios se lotificaron, se au 
° n Cn dirección de Fraccionamientos, obtuvieron licencia e ^° . 

^ y cada uno de los dueños de lotes generó escritura púb lCa ‘. « t nang0 
ue d «pués de la demanda que hicieron los comuneros de 
& * les pagaran sus terrenos, y se llegó a la soluc.ón de^^ 
c 0rnn U ar ' Zac *° n de la tenencia de la tierra a través e j os te- 

m ° * re al¡z ó el decret0 expropiatorio para regulará todos 
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rrenos 


ocupados en dicha comunidad, un poco mas de 200 hec, ártat , 
terrenos a regularizar que contaban con escritura pública er,„ ^ 

3 500 vsólo habla unos 35 lotes sm escr.tura. Este asunto suscité un»’ ' 
ma sodal muy fuerte en los anos 90, con todas las personas que de bü^' 
confiaron y adquirieron su terreno, construyeron ^disfrutaron por m „ ' 
años sin saber que la propiedad era social (quiere decu- comunal). ** 

Finalmente, la comunidad recibió su indemnización por l a exp 
ción mencionada, a fin de regularizar los asentamientos ubicados en uü' 
tenango que dio inicio en 1992. Más tarde la comunidad de Tlaltenan. 
inició otro trámite con el Ejército Mexicano, debido a que uno de sus edi |° 
cios se encontraba ubicado en los terrenos de la comunidad, y solicitaron el 
pago como indemnización. El ejército consultó con la Secretaría de la Ref 0r . 
ma Agraria y a través de la Procuraduría Agraria se estableció el mecanismo 
para hacer un pago único, pero a cambio se finiquitaría el reconocimiento de 
los Bienes Comunales de Tlaltenango. El 31 de mayo del año 2000 se publi¬ 
có en el Diario Oficial de la Federación el dictamen de la Procuraduría 
respecto a la terminación del régimen comunal solicitado por la comuni¬ 
dad de Tlaltenango, municipio de Cuernavaca, Morelos. Lo anterior como 
acuerdo de los habitantes de Tlaltenango, a través de sus representantes, con 
los del ejército y la autoridad agraria; éste fue un caso muy sonado y contro¬ 
vertido, pues no es fácil que una comunidad dé por terminado su régimen de 
Bienes Comunales completamente. 

Así como en el ejemplo anterior, se ha calculado que en el estado de 
Morelos existen aproximadamente 200 mil lotes irregulares asentados en 
propiedad social; por supuesto que muchos de éstos son pueblos indíge¬ 
nas, fundos legales en los ejidos, fraccionamientos residenciales con auto¬ 
rización de fraccionamientos, licencia de construcción y escrituras inscri¬ 
tas en el Registro Público de la Propiedad y del Comercio, y de propiedad 
privada. 


2. El desarrollo urbano sustentable 

La reflexión sobre el tema de “desarrollo sustentable” se inicia desde jumo 
e 72, durante la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medí» 
lanH W , te c Humano celebrada en Estocolmo, Suecia. Según la Dra. Bru» 
en J def ¡" e C ° mo: “ A< ’ uel <l ue satisface las necesidades actuales sin P°" 
Peligro la capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus pi»’ 
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• c necesidad” ( LÓ P ez > et al -> 2004 )- Sin embargo, la supervivencia a i 
P ,aS ufanos no es en sí misma el objetivo. La meta es poder - ° S 


pías n^* 

tSTi. r r**—~ r 

Culturales y espirituales locales. Esto significa que no sólo se trata de en- 
ontrar un equilibrio entre el desarroüo humano y la vida de los ecosistemas 
• n0 también de buscar un cammo que lleve hacia la igualdad entre indivi- 
0S y comunidades, naciones y generaciones. 

U °por otra parte se plasma aquí lo que el Plan Nacional de Desarrollo dice 
en cuanto a esta definición, que es importante tomar en cuenta para clari¬ 
ficar conceptos que hagan llegar a la comprensión de la magnitud del pro¬ 
blema: 


La sustentabilidad ambiental se refiere a la administración eficiente y racional 
de los recursos naturales, de manera tal que sea posible mejorar el bienestar 
de la población actual sin comprometer la calidad de vida de las generaciones 
futuras. Uno de los principales retos que enfrenta México es incluir al medio 
ambiente como uno de los elementos de la competitividad y el desarrollo 
económico y social. Sólo así se puede alcanzar un desarrollo sustentable. 
Desafortunadamente, los esfuerzos de conservación de los recursos naturales 
y ecosistemas suelen verse obstaculizados por un círculo vicioso que incluye 
pobreza, agotamiento de los recursos naturales, deterioro ambiental y más 
pobreza (Presidencia de la República, 2007a). 


Ahora bien, se considera importante mencionar cómo lo definen estudio¬ 
sos sobre el tema, ya que para tener una visión amplia y diversa sobre el 
desarrollo sustentable, es importante hacer pesquisas, especialmente entre 
los libres pensadores. Para este caso cito al Dr. Rafael López Rangel, quien 
ha dedicado sus últimas investigaciones al tema que nos ocupa. 


El concepto de desarrollo sustentable forma parte de un conjunto de transfor 
mariones de las disciplinas de las ciencias sociales y en nuestro caso, de ^ *1 
se ocupan de los procesos urbanos. En los extremos se encuentran, por un 
quienes lo consideran una pieza clave para enfrentar los actuales probl 
ha suscitado el desarrollo convencional y, por el otro, quienes son ^ cucn _ 
asépticos en cuanto a su eficacia. Naturalmente, entre ambos polos ^ 
fra una amplia gama de posiciones, siendo las más adecuadas p ^ ^ 

de nuestros países y según nuestro interés en el mejoramien 
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vida de la población, aquellas que interpretan e incluso construyen el Co 
en este sentido, diferenciándose de las teorías y prácticas que hablan d 
sustentabilidad funcional a los procesos de acumulación moderna y en ^ 
secuencia, globalizante de capital y de conservación del estatus de domina^ 
internacional (López, et al , 2004:13). 


Se han dado los planteamientos tradicionales enfocados solamente a l a 
tentabilidad desde un punto de vista ecológico, sin embargo, el desarroU 
implementado en el mundo ha sido con base en el desarrollo científico 
tecnológico. Lo lamentable es que ha sido para generar un desarrollo econ/ 
mico ‘‘cueste lo que cueste”, generando daños a los ecosistemas, a la sociedad 
globalizada por su pérdida de identidad y cultura, y por ende a la forma de 
ocupar el territorio y urbanizarlo. 

En este sentido, el Dr. López Rangel plantea lo siguiente: 


Entendemos por Desarrollo Urbano Sustentable Integral al planteamiento y 
puesta en práctica de un proceso urbano territorial que integre los diversos 
procesos que concurren en la conformación y transformación del territorio 
metropolitano: productivos, ambientales, socioculturales, políticos y tecno¬ 
lógicos, con la finalidad de generar una nueva racionalidad en el manejo de los 
recursos materiales, naturales y sociales de tal manera que el metabolismo 
urbano (intercambio de materia, energía e información) tienda a equilibrarse 
para no provocar la incertidumbre acerca de la satisfacción de las necesidades 
futuras y que se expresen en la calidad de vida de la población (López, et ai, 
2004:68). 


Hablemos ahora sobre los que abordan el desarrollo sustentable desde el 
ámbito de los procesos urbanos. El Dr. López Rangel cita en primer lugar 
a Eduardo Neira: 


La sustentabilidad puede entenderse como un concepto ecológico, es decir, 
como la capacidad de soporte de un ecosistema para atender las necesidades 
de las poblaciones que lo habitan, o como un concepto político que limita el 
crecimiento en función de la dotación de recursos naturales, de la tecnología 
aplicada en el uso de esos recursos, y del nivel efectivo de bienestar colectivo- 
En realidad, se trata de conceptos complementarios (...] admitiendo que I a 
sustentabilidad del desarrollo fuese realmente aceptada como una forma 
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. ad s ocial, económica ambiental, tanto en el orden nacional COmo 
^ • nal. una de las condiciones de su realismo tendría que ser un cam- 

‘^^'^ud en el comportamiento cotidiano. Transformaciones de este 
bi° de 3Ct ' uC den resultar del desarrollo y sus condiciones prácticas: partici- 
t ¡posól°P disciplina cívica y solidaridad social ” 5 

pación pol< üca ’ a 

¿ndez (2000:129) presenta una definición de desarrollo susten¬ 
to!^ 0 Fe ^ ás operativa” y vinculada con las propuestas del iclei (Inter¬ 
ne “<J uizá ü f or Local Environmental Initiatives, Toronto) y a la Agen- 
n acio nal C ° , sarro llo que distribuye servicios ambientales, económicos y 
ja 21: es un j os su j e tos (de una comunidad local) sin alterar la 

'O^/d de los sistemas ecológicos y comunitarios de los que tales servidos 
kpenden. interesantes las precisiones conceptuales que hacen 

rr-*— 


ca de la complejidad inherente al concepto compuesto de “política urba- 
AC !^ e scuela de Sociología Urbana francesa de los setenta nos ha aportado 
¡! diferentes ámbitos que la constituyen. De dicha época se denva la constde- 
rac¡ón de |a planificación como uno de los aspectos constituyentes, pero no el 
único La política urbana hace referencia, ya en su nombre, a la relación entre 
dos ámbitos, el de la estructura de poder y el urbano. Hablar por lo tanto de 
política urbana implica pensar en las acciones diversas que el Estado y conoe- 
lamente losgobiemos despliegan en las aglomeraciones humanas .dendfica 
como urbanas. Las políticas urbanas son decisiones de gobierno dmgidaa al 
desarrollo y bienestar de las ciudades, éstas en la modernidad sigm 
acumulación de riqueza material y cultural de los pueblos y por lo tanto, su 
expresión de identidad, su estructura físico-espacial y el slm o , o 

expresa en la Imagen urbana son gestos del nivel de civilización alean 

(Cabrera y Gutiérrez, 2004:73-74). 


* 

^ tro punto de vista no menos importante es el aspecto ^ tratando 
género en el desarrollo sustentable, especialmente cuan o so bre el 

e tema de la regularización de asentamientos humanos, n indíge- 

^3 se debe tomar en cuenta a la mujer, adultos mayo 
^ V personas con capacidades diferentes. 
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, nra se ha estudiado, regresando al tema de ] a recn.i . 

E " q * apiñamientos humanos, por haber sido generados, gjjj 
zación de los a mantenidos por los propios pobladores, 1 0 Qü ' 

d ? C °V« íoSJ. ^ ia comunidad para participar en las 
"Ja colaboración inmediata de mujeres para los diferentes co mités 
de gestión, especialmente para la obtención de mfhestructura y servicios, m 
como la de moeres, niños y adultos mayores para la construcción de su cas a . 
Thora bien, respecto a la regularización del asentamiento humano, | a 
mujer es la que primero toma cartas en el asunto, ya que ella es la que se 
encuentra en el hogar, y más aún cuando comprende que obtener la certe¬ 
za jurídica sobre el lote que posee es importante en el sentido de dejar de 
aportar dinero a los ejidatarios o comuneros cada cambio de representan¬ 
tes. Por otra parte, quienes organizan las cuadrillas de apoyo con mano de 
obra son las mujeres y los adultos mayores; en la feena de fin de semana sí 
participan hombres y jóvenes, ya que son los días de descanso del trabajo 
formal o informal que tenga el jefe de familia. 

El gobierno, a través de la Presidencia de la República, ha generado el 
Plan Nacional de Desarrollo, en el que se ha implementado el programa 
“Igualdad entre hombres y mujeres”, cuyo objetivo 16 es: “Eliminar cual¬ 
quier discriminación por motivos de género y garantizar la igualdad de 
oportunidades para que las mujeres y los hombres alcancen su pleno desa¬ 
rrollo y ejerzan sus derechos por igual.” Es todavía mucho lo que pueden 
hacer las políticas públicas para contribuir a un avance significativo en la 
igualdad entre mujeres y hombres. Propiciar la suma de esfuerzos entre go¬ 
bierno y sociedad para ampliar este margen de acción, de manera que alcance 
a más personas y regiones, es el sentido de las nueve estrategias que se plantea 
el programa (Presidencia de la República, 2007b). 

Se pone a consideración lo que nuestras autoridades están generando 
como política para el desarrollo de una nación. Si bien consideran la igual- 
a entre hombres y mujeres para el estudio de los asentamientos irre¬ 
ares, como ya se mencionó antes, a la mujer es a la que le interesa y 

n a T,i? erSerVÍCÍ ° S ' CaUes que no ten 8 an que caminar en el lodo y gestio- 
lo cual h U áp a ^ lent °ir ara *° S serv ‘ c ' os educación, salud y abasto, por 

™ i";■ ■* 1 n» ."•*••«* s» ii»V*» ? 

este tipo de asentomiento b? POS e eCt ° rales para a P°>' ar a los colonosde 

a cambio de votos ^ romesa ayudarles a introducir servicios 
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hlación <* e la tercera edad le lm P° r,a " n « espacios ade cuad 
A > a P° rqU es, jardines y centros comunitarios en donde puedan de 

s» n Edades propias de su grupo, que en la mayoría de los casos 
‘rollar¡> ct ' ctivo s, pero no hay muchas oportunidades para ellos, 
sin 5011 ? r ° u a brá que tomar en cuenta a la población con capacidades 
’ fsirtl>i ín tampoco se generan espacios adecuados para ellos, espe- 
aifercntes* ^ ant0 a infraestructura (calles, banquetas, señalización apro- 
c ialtf entc e ° tras ) y equipamiento urbano, en los que no se diseñan ni 
piada. en ' re lalaciones propias para este grupo, 
adecúan l as ^ población infantil tampoco hay suficientes espacios 

A» mism ° permitan su desarroUo integral, 
urbanos q u ^ ^nplementa la regularización de la tenencia de la tierra, en 
gn cuant ° inicia con el pago al catastro y el impuesto predial; posterior- 
lo general • 56 i oca i S e interesa en proporcionar cierto apoyo a ese 

mCntC ’ S1 3 amiento, generará algún programa de regularización integral, 
upo de asen ’ ^ [a forma en que en i os últimos 15 años se han 

^Tentado programas como el Programa de Certificación de Dere- 
To Agrarios (Procede), que ha regularizado la tenencia de la tierra de los 
ch ° A6 nnr medi0 d el cual los ejidatarios, a través de optar por el Dorni- 
Í Henr riÍ iad de maneía vertiginosa la incorporación de suelo al 
u rbano, especialmente para la construcción de vtvtenda que 
rllso le dio la administración de Fox, en Morelos se ha genero 
un boom para las empresas constructoras de vtvtenda con hj‘enaón 
parcelas a las que se les ha cambiado el uso de suelo, para sembra cas^ n 
lugar de maíz, arroz, frijol y hasta caña de azúcar. O bten, ***“£ 
quehan obtenido dominio pleno de su parcela la han su tvt en(e 

do, sin planeación para establecer un nuevo asentamiento y % tam bién 
carecen de infraestructura y servicios, o sea que de jurídica se 

siguen surgiendo asentamientos irregulares, ya que m a • m uni- 

Ueva a cabo, pues se requiere de la participación de as au o ^^le y 
c 'pal, estatal y federal para generar un desarrollo ur an 

sostenible. . laneación urbana 

& interesante identificar los parámetros que sin ^ - QS ¿ e i a tierra 
J an ¡mplementado los líderes, organizadoressociales y la tierra y 

e Propiedad social para continuar hasta la fecha su lV , 0 (es muy 

e ndiéndola ilegalmente, además de ocuparla sin a ú n cuando 

0ca la tierra que se ocupa de esta manera). Sin em 
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nmblemas en los asentamientos irregulares, falta d( , 
uenen d * vers °' ^ tructura y poco equipamiento urbano, serla de m '' 

C tTdad^Dodw evaluar este tipo de ocupación de la tierra y deter miriat ' 
sot o no asentamientos que de acuerdo con las necesidades de esa pobla . 
rión. son sustentables. 


3. Conclusión 

Es necesario que la autoridad invite a colaborar en forma estrecha a l 0s 
dueños de la propiedad social, busque la asesoría de los especialistas en dise¬ 
ño de asentamientos humanos para generar proyectos que logren optimizar 
el suelo urbano y haga énfasis en generar los programas de desarrollo urba¬ 
no con un enfoque de la política para el desarrollo urbano sustentable y 
sostenible. Mediante la aplicación de procesos a través de sistemas comple¬ 
jos, se requiere la participación interdisciplinaria e interinstitucional, ya 
que para el desarrollo urbano deben intervenir en forma corresponsable 
las instituciones gubernamentales, de los tres órdenes de gobierno, así como 
las universidades, mediante las diferentes disciplinas con el aporte de sus 
investigadores, a fin de aplicar el conocimiento generado. 

Por lo anterior se propone, por un lado, difundir más lo que al interior 
de las unidades académicas se produce en cuanto a conocimiento nuevo 
que incide en el problema urbano, y por otro, buscar su aplicación a través 
de estudios y proyectos específicos acordes con los problemas planteados 
por los ayuntamientos o la sociedad organizada. 
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Introducción 

En América Latina la población pobre en las ciudades ha dejado atrás las 
invasiones como principal medio de ocupar suelo. Sin embargo, los 
asentamientos irregulares persisten ya que los pobres de las ciudades si¬ 
guen buscando dónde vivir. En la mayoría de las ciudades latinoamericanas, 
la oferta formal de suelo y vivienda no ha llegado de forma generalizada a la 
población pobre. Lo que es peor, a medida que pasa el tiempo, sus opciones en 
el mercado informal se tornan más caras, más alejadas de los servicios, en 

lugares menos seguros y más insalubres. 

En México, durante las últimas décadas, la planeación tam i n se 
olvidado de la ciudad, prevalece la irregularidad y el crecimiento es 
nado. Se han dejado de lado acciones preventivas y se pn eg ^ 
remediales, como la regularización de la tenencia de la tier ™ . _ 

aunque la regularización termina con “la ambigüedad e qt» * insistir 
ta la posesión y no la propiedad” (Bolívar, 2007: 134), es P* ^ 

9ue lo importante es prevenir la irregularidad y planear ^ anabza la 
p or lo que toca a la regularización, tema de este c *f rl * fecilitar 
Muación actual con el fin de repensar no sólo cómo ap ica ^ ob j et i vos 
e Proceso (acortándolo y abaratándolo), sino cómo e ^ tain bién defi- 
y ^ responsabüidades de quienes intervienen. Es ne ^ e \ QS propie- 
mr «mo hacer para que con la regularización, los epátanos y 
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tarios reciban ganancias justas por su tierra pero que al mU mo t¡ 
los colonos ni la ciudad o el medio ambiente, salgan perdiendo. * ni 
El acceso informal, Uegal o irregular al suelo en las ciudades de A¡nt , 
Latina ya es un mecanismo ampliamente aceptado por gobiernos y g0 ^ 
nados. Esta forma de urbanización popular ha sido la única alter naliva 
viable para los pobres de las ciudades debido a la incapacidad del mercad 
y del sector público de ofrecer suelo a precios accesibles y en cantidad^ 
suficientes. En México, a lo largo de los últimos 35 años, la urbanizad^ 
informal no sólo se ha tolerado, sino que se ha alentado y legitimado prj,,. 
cipalmente a través de la sistemática regularización de la tenencia de la tierra 
por parte de la federación; en particular, de los asentamientos irregulares loca¬ 
lizados en tierras ejidales y comunales. La fama de este programa de regulari¬ 
zación deriva de ser reconocido como uno de los más consolidados y 
ambiciosos del mundo (Azuela y Duhau, 1998: 157), aun cuando desde 
una perspectiva más amplia, Fernandes y Smolka plantean que las expe¬ 
riencias de regularización de la tierra en América Latina sean poco exitosas 
(2007: 153). 

El trabajo que presentamos aquí, introduce brevemente la situación de 
la regularización que tiene lugar en las urbanizaciones informales en Méxi¬ 
co, dependiendo de la tenencia de la tierra donde se asienten. Posterior¬ 
mente, con mayor detalle se plantea la incipiente, pero potencialmente 
generalizable, regularización de asentamientos sobre suelo social, a través 
de empresas privadas. Para ello se toma como referencia la reciente expe¬ 
riencia de Puerto Vallaría, Jalisco. Planteamos que la Comisión para la 
Regularización de la Tenencia de la Tierra (Corett) se encuentra en un 
momento crucial de su existencia, ya que podría llegar a su fin el monopo¬ 
lio que ha ejercido por más de tres décadas en el ámbito de la regulariza- 
r « e .. a tenei ^ c ‘ a I a tierra de núcleos ejidales y comunales. Con ello la 
cpj:. i n ,P er eria P a P e l preponderante que ha tenido en este rubro, 
tralización ° tr ? S ^ ormas a ^emativas que apuntan hacia la desceñ¬ 

ía regularizar AT aCÍÓn de 0r S anismos públicos y privados dedicados a 

regularizar la tenencia , m ‘ Clatlvas ^ se han introducido en Jalisco p« a 
re hace referencia al 68 , tlerra en propiedad privada. Como ejemplo’ 
cuatro que inteerar, a . e ^ er ‘ enc ‘ a del municipio de Zapopan, uno de los 
8 el ár « metropolitana de Guadañara. 
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nre SOBRE LA REGULARIZAC10N 

,.GbH^ UDA 

’ón de la tenencia de la tierra en México se ha entendido 
Ultímente como una regularización jurídica que consiste en es- 
fun<l anienta frenos a nombre de los poseedores de un predio irregular. La 
c ritu far ^ oS tC ¿gj y espacial de los habitantes y de los asentamientos se 
¡i)teg ración S ° programas sociales sexenales (como Solidaridad o Superá¬ 
dito 3 oir ° S b eza ). De acuerdo con la normatividad, la introducción de 
ción d e la fraestructura urbana sólo se hace en asentamientos legaliza- 
servicios e m , estQ nQ e$ s i em p re as í. Lo que sí sucede es que la 

dos, aun 7 . j sue l 0 se usa como mera excusa para no otorgar servicios 
irregulano® ^ a ^ ue j os aS pi r antes a ocupar puestos públicos esta- 
y crear con 1 ^ c i¡ en telares con la población demandante, o que los 

blezcan re ^ i eg ¡ t i ma ción de sus puestos. Es decir, la regularización 
decios busq soc i oeS pacial han sido programas esencialmente 

I-2L A unque estos procesos ya han sido documentados hace déca- 
r todavía es necesario mencionarlo para no olvidarlo 

Los asentamientos populares en México se asientan sobre tres «pos de 
suelo- social, que incluye ejidos y comunidades indígenas, privado y publi¬ 
co Se estima que la mayoría de las ciudades se expande sobre suelo social. 

Sin embargo, esto no es igual para todas las urbes, m tampoco para cada 
una de ellas a lo largo de su historia de expansión. Estas condicionantes de 
tiempo y espacio permiten que, como lo señaló Cruz para el caso de la Zona 
Metropolitana de la Ciudad de México, ahora la irregularidad sobre pro¬ 
piedad privada resulta ser preponderante. Ella señala que la ur anizaci 
informal sobre suelo privado era mínima en los años cuarenta, pues repte 
sentaba sólo 25% del área ocupada por asentamientos irregulares (Se t 
gart, 1989 en Cruz, 2001: 150). Pero en la década de los noventa sta ya 
representaba 63% (Cruz, 2001: 160). Sin embargo, a pesar de la crecie " é e 
urbanización irregular en predios de propiedad privada, tanto os 
micos » funcionarios y legisladores, como los propios programas 
iarización, se han centrado en los asentamientos populares que 
en ^elo social (Vázquez, 1989 y Varley 1989, citados P° r Var e * ^ 
Desde principios de los setenta dio inicio una política e er omen . 

de suelo social a través de la Corett, la cual continúa has a ^ 

< 20 °7). En gran medida, el éxito mundial que se le atribuy 
,!aC ' 6 " en México se debe a la actuación de la Corett. En contraste, P 
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los asentamientos en prop.edad privada no ha hab.do una prop Uesta f 
ral para su regularización. Las medidas que se han tomado provi enen „ 
los gobiernos estatales y municipales. Sin embargo, estos programas ^ 
sido esporádicos y desarticulados entre sí. En lo que toca a los asentamie mos 
sobre suelo público, están prácticamente en el olvido. Son poco estudiados y 
no ha habido políticas explícitas por parte de la federación, el estado 0 e | 
municipio para conocer, y todavía menos, para resolver el problema de | a 
ocupación de suelo de propiedad pública. En suma, existen avances consi- 
derables en la regularización de asentamientos ubicados en suelo social, 
hay un importante rezago en la regularización de los asentamientos en 
suelo privado y es todavía mucho mayor el retraso en suelo público. 

Este estudio contribuye un poco a actualizar este balance. Primero pre¬ 
sentamos las nuevas tendencias que han surgido en Puerto Vallarta respec¬ 


to a la regularización de la tenencia de la tierra en núcleos agrarios, ade¬ 
más de algunos rasgos importantes de la problemática que estas tendencias 
han generado. En segundo lugar, después de dar un panorama general 
sobre la irregularidad en el área metropolitana de Guadalajara, presenta¬ 
mos las nuevas modalidades de regularización en propiedad privada que 
han surgido en el estado de Jalisco. Tomamos como ejemplo el caso de 
Zapopan y hacemos referencia a los principales problemas que han acom¬ 
pañado estas nuevas formas de regularización. 


2. Regularización de la tenencia de la tierra en núcleos 

AGRARIOS 


Para abordar los nuevos tipos de regularización de la tenencia de la tierra 
tn v h* 1 '! ° í°, dal ^ acemos referencia a la experiencia de la ciudad de Puer- 
vor fue™ 1 T 0 - Un< ? dC *° S acontecimient os que ha marcado con ma- 
tierra es la ^ ^ Ia ciudad Y las formas de regularización de la 

Echeverría (19^1976)° D^h ** SeXenÍ ° í ^ 

miso era ordenar el territ™ ’ ^ hech °’ el P rmci P al objetivo del Fideico- 
para lo cual se ■ ° ^ re ^ ar ^ ar k tenencia de la tierra en la ciudad, 

la ciudad crecióTorn' ar |° n 1,026 hectá reas al Ejido Puerto Vallarta. Aunque 
manejados por el Fidelco^ 0 Pe ^ OC * 0 de tiempo al interior de los terrenos 
«hiende principalmente ™ S0> actl ^ men te ya desbordan estos límites y se 
municipio de Puerto Vallar ÜerraS e ^ idales <jue rodean a la ciudad. Ú 

tlene registradas 88 colonias irregulares al 
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. l0 qU e hoy se consulera el centro de población de Valí, 

LT'e fior "ejidos en donde se localizan son principalmente, al inte'bJ? 
M* l ° S ’blación: Puerto Vallarla. Ixtapa, Las Jumas. Coapin'i 

e&fjfytt* del llmite: E C ° eXÍ ° y 135 Palmas - E " 2003 la supe r fi c V 

1 ut ,L se localizan principalmente en el norte y oriente de la ciudad 
irrepj® 16 .^ de p uert0 Vallarla, 2007). 

(M “"' C Sar¡MCÍón de la tenencia de la tierra en núcleos agrarios en Méxi- 
U L hecho tradicionalmente a través de la expropiación a favor de 


co S e 
Corett y> 


ha hecho 

en menor medida, de la permuta, aunque ésta última ya no es 


ilida. a partir de 1992, a nivel nacional se abrió otra posibüidad de 
j^rización a raíz de la modificación al artículo 27 constitucional. El 
Sarama de Certificación de Derechos Ejidales y Titulación de Solares 
Urbanos (Procede) al momento de medir los ejidos, regularizaba defacto 
asentamientos informales, o sentaba las bases para que se pudieran regula¬ 
rizar después. Esto es, medía las áreas urbanas (registradas como tales o no) 
del ejido y entregaba el título de solar a los ejidatarios y avecindados. En 
otros casos medía sólo el perímetro de las áreas urbanas sin individualizar 
los títulos de los solares. También medía las parcelas y el área común -con 
y sin asentamientos en ellas-, y entregaba los certificados correspondien¬ 
tes. Este Programa llegó a su fin en 2006. 

En el caso de la ciudad de Puerto Vallaría, además de estas formas de 
regularización (Corett y Procede), identificamos otras dos. La primera, pro¬ 
movida por los ejidatarios con apoyo municipal y de la iniciativa privada 
(empresa Geodatum, Soluciones Geomáticas). La segunda, promovida por 
compañías privadas (empresa Trato Legal) con apoyo de ejidatarios y del 
municipio. En el presente trabajo haremos referencia a estos dos últimos 
ll P° s de regularización. En tales casos, la regularización de las tierras de 
or *gen social sólo se puede hacer con la anuencia de los ejidatarios, aunque 
Puede ser promovida por los municipios, compañías privadas o los propios 
úcleos agrarios. Lo anterior está sustentado en la Constitución, que des 
2 » en su artículo 27 otorga a la Asamblea General de los núcleos agranos 
°ndad para decidir el destino de sus tierras; así como en el art c o » 
rio i dCSde faculta a los municipios a planificar y regular su t 
PosihT,í 0nC ^ 0nes esta blecidas por los cambios constitución es 
f a ‘Í dad de intervención a otros actor.es sociales y en pnnop»^ 
dentar el fi n del monopolio de la regularización por medio 
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Corett. En efecto, esta instancia, como ya se di,o, ha tenido p or más 
años el monopolio a nivel nacional de la regularizadón de la tene„c¡ a ¡ 

tierra de origen ejidal o comunal 

A continuación analizaremos la forma en que compañías privad* 
empezado a regularizar la tenencia de la tterra de las colonias p opu ¿ 
asentadas de manera irregular en núcleos agrarios. Para ello „ os ap ' s 
mos en la experiencia de Puerto Vallarla. El estudio muestra la tensión „ a . 
existe entre el control territorial que ejercen los ejidatarios, el control admj 
nistrativo del municipio y el interés de la iniciativa privada por aprovechad 
el nicho del mercado para regularizar la tenencia del suelo en núcleos agn. 
rios, interés que si tuviera éxito podría contar con un vasto mercado a nivel 

narinnal. 


2.1. Regularización a través de la iniciativa de la empresa Trato Legal 4 


Con la experiencia de haber regularizado terrenos industriales en 1992 en 
el área metropolitana de Guadalajara, en 2004 la compañía Trato Legal 
inició sus operaciones en la ciudad de Puerto Vallaría, pero ahora regula¬ 


rizando asentamientos constituidos en núcleos agrarios. Para ello fue ne¬ 
cesario contar con el apoyo político de funcionarios de alto rango en el 
municipio. Este apoyo fue vital ya que la compañía necesita contar con la 
aprobación del Cabildo para hacer la regularización a nombre del ayunta¬ 
miento. El ayuntamiento también tiene que revisar los planos de las colonias 
para vetar, en su caso, los lotes que no se van a regularizar por encontrarse en 
áreas no urbanizables, especialmente aquellas donde están en riesgo la saludo 
la vida de las personas (debajo de líneas de alta tensión, por ejemplo). Ade¬ 
más, para la regularización se necesitan hacer numerosos trámites admi¬ 


nistrativos en diversas oficinas municipales. Si existe la voluntad políti- 
ca, realizar estos trámites se hará con facilidad; de lo contrario, pueden 
verse obstaculizadas las actividades de cualquier empresa. Esto fue justo lo 
que le sucedióla la compañía Trato Legal. Cuando contó con el apoyo guber- 
mental el trienio pasado, estuvo funcionando con ganancias; ahora, ton 
d» * dmmistra "ón. aunque del mismo partido (pan), opera con P^ 1 ' 
Comn C ° ntmÜa ^ ara sa ^ ar los compromisos previamente adquirí o 
tad d , C “ enda * la ««Presa calcula que sólo podrá regularizar la 

6 l0S lotes “‘"nados inicialmente. 
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ruesti^n q ue le P ermiti6 3 Tra, ° Le « al operar 'I Programa co„ m , 

0tr l t ar¡os foe q“ e los dueños de la compañía ames tuvieron una W 
n0Sye ncia trabajando con eUos, pues laboraron por 30 años en la SecretT- 
^^"oefbrma Agraria. En el caso de Geodatum algunos de ellos habían 
d» dc * en el Procede, contratados por el inegi. Ello quiere decir que am- 

mpañías conocen bien 3 l0S e Í idatarios y a las autoridades agrarias. 
b3S Experiencias previas representan ventajas importantes para intervenir 
^ nicho, poco explorado por la iniciativa privada, del mercado de la 
cn eS popular. Las redes sociales establecidas con anterioridad les 

facilita el trabajo, que no cualquier compañía podría hacer si desconoce el 
k J. soC j a i > político y económico de los ejidatarios y comuneros. 
m Trat0 Legal parte del hecho que los ejidatarios tienen la capacidad jurí¬ 
dica de poder regularizar la tenencia de la tierra a favor de los mismos 
"datarios y de quienes habitan en sus tierras, si los reconocen como 
vedados, en los términos de la Ley Agraria. La Asamblea General, al 
hacer esto, debe cumplir con las formalidades que marca la normatividad 
para el caso. A grandes rasgos, el procedimiento consiste en celebrar una 
asamblea con la presencia de un notario y un representante de la Procuraduría 
Agraria; además se necesita designar a los beneficiarios que serán reco¬ 
nocidos como avecindados para que se les asigne el solar urbano que les 
corresponde. Las actas y planos aprobados en esta asamblea se entregan al 
Registro Agrario Nacional para que éste, a su vez, entregue los títulos de 
propiedad a los beneficiarios. Posteriormente Trato Legal tramita ante no¬ 
tario una escritura por cada título, la cual se inscribe en el Registro Público 
de la Propiedad. 

Trato Legal en 2004 tenía como meta legalizar 4 mil lotes; en dos años y 
medio ha regularizado 2,600, los cuales abarcan aproximadamente 80 hec¬ 
táreas. Los lotes regularizados se localizan en ocho colonias en tres ejidos. 
k* s Juntas, Ixtapa y Coapinole. Le quedan pendientes por regularizar 1,400 
lotes distribuidos en nueve colonias, los cuales abarcan aproximadamente 
E ^^reas. El programa se ha retrasado por múltiples razones; por ejem 
P o, dos ejidatarios que estaban regularizando fallecieron, uno con testa 
ent0 y otro intestado. Esta situación alargó el proceso, pues se tuviero 
e evar a cabo nuevas negociaciones, ahora con los deudos, re 
J* f ara determinar legalmente a los herederos y que éstos a 

Wtesen la regularización. En el caso del intestado se tuvo que 
1 juicio. 
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, , , a d es¡ncorporación de suelo ejidal y poder re eu u . 

Para de fa tierra, Trato Legal ha requerido de un alto grado d e Cs ^' '* 
tenerte. 3 de ^ ^ que cum plir con la normativa que marca el a"' 3 ' 
tocón ^ q ¡onaI Por ejemplo, es necesario medir, georref eren gls 
tr ° Ida superficie total y las áreas al interior de la colonia (lotes, viali^' V 
Tt a ú Red Geodésica Nacional. Con el tiempo ha perfeccionan!^ 
frabaio Cuando iniciaron labores en 2004, a un equipo de trabajo de ? 
compañía le tomaba 15 días medir 7 hectáreas; ahora les toma un día. Aco j a 
tar de esta manera los tiempos no sólo cene que ver con la capacita^ de 
mano de obra, sino también con la disponibilidad de equipos más pr ec ^ s 
de medición y con su precio. El que actualmente utilizan, tiene un margen de 
error de 1 mm y es más rápido el proceso de medir, georreferenciar y dibuja, 
el plano. Sin embargo, hace dos años y medio no existía este equi po 0 e| 
precio era muy elevado. 

Un aspecto central que la empresa no tiene resuelto, es qué hacer con 
los lotes que no solicitan su regularización, pues estos lotes quedarán regu¬ 
larizados y no estarán a nombre de la empresa, porque es sólo intermedia¬ 
ria. Por lo general estos lotes quedan a nombre del dueño de la parcela. El 
problema para la empresa es que ya invirtió en los trámites para todos los 
lotes del área regularizada, entonces no tiene forma de recuperar la inver¬ 
sión. Es el dueño de la parcela quien tendría que resarcir esos gastos, pero 
no lo hace; si bien en algún momento, cuando la regularice, debería pagar 
por ello, pero para entonces la compañía ya habría asumido el costo. Otra 
alternativa es que el municipio resguardara los respectivos títulos de pro¬ 
piedad, pero no existe procedimiento administrativo que lo permita, o 
que garantice a la compañía poder recuperar sus gastos por haber tramita¬ 
do la regularización. Lo más probable que suceda es que los dueños de la 
tierra (parcelas, áreas urbanas o de uso común) comercialicen y desincorpo¬ 
ren el ejido, con ello se apropiarán de la inversión de la compañía en los lotes 
Habitados cuando se decidan a escriturar, así como de la plusvalía de los 
tes baldíos que se regularizaron, pero no estaban vendidos. En el caso 
.. \ s * tuac ^ n no se presenta, ya que si después de tres años no se 
acorl i° la f gularización Y «1 dueño no hace la “contratación” («'° & 
proDiedaH^* ^ titulación), los lotes pasan automáticamente 3 * 
pía «i área * lcha inst ¡tución. Esto lo puede hacer Corett porque exp r 

nos, lo cua i ' 3 re 8 u ^ ar ' za r y con eso se convierte en dueña de los te 
eual no sucede con Trato Legal. 
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rnmo se P uede observar > el P^blema de e „ a , 

C sü vulnerabilidad, ya que está sujeta a ll ' ternaliv a de rep . 
d6n ños actores a lo largo de un periodo de tiemn y n «goS^* 

deVS> " Silos ejidatarios no reciben el dineroT qUCCSlállen °decom'' 

2¡L a >* ”¿£552 * en £ 2t 

"colono, eüos tienden a ser bastante escéptúj “ «*• * 

Muchos retrasan su mscrtpctón en el progr ama '»*» al Principio 

-soltados, es decir, ver fisicamente las escrituras En el , ° S prim «<« 

■ unbién influye, como ya se hizo mención anteriormenteT" dd proa » 
lica de la empresa, la preparación de sus empleados y | os ’ Capacidad «c- 
Es posible que las compañías como Trato Legal D ,' a ' V<:ncs Políticos, 
nidio del mercado de la regularización de la tenencia de la y" el 

asentadas sobre suelo social. Sin embargo, debido a que su JÜ .1 , las 

mediarías entre el municipio y el ejido, todavía es un neldo " * 
Entonces, hay que subrayar que atrito depende principalmente de^Tnexos 
políticos con el municipio, de la habilidad de negociar con los ejidatanosi! 
comuneros) y convencer a los ocupantes, antes que de los aspectos técnicos 
La regularización en núcleos agrarios todavía muestra la tensión tradi 
cional entre el ámbito urbano y el agrario; aunque el municipio ha logra¬ 
do incidir un poco más en los ejidos que rodean las ciudades, los ejidatarios 
y comuneros siguen urbanizando de manera irregular la ciudad. 


2.2. Regularización a través de la iniciativa del propio ejido 


Desde el punto de vista del presidente del comisar iado ejidal de Puerto Vallarta, 
la expropiación de más de mil hectáreas para el Fideicomiso tomó sus mejores 
tierras y otras personas, ajenas al ejido, fueron quienes se apropiaron de 
las ganancias derivadas de la regularización, urbanización, extracción de ma¬ 
teriales para la construcción, etc. De ahí que los ejidatarios tuvieran que 
diseñar estrategias para obtener recursos, pues según sus señalamientos, sem- 
^ r ya no es viable. Las principales alternativas que han considerado para 
0 tener ingresos son, por un lado, el impulso de actividades turísticas en las 
| le [ ras Co tunales; por otro lado, la incorporación de tierras al desarro o 
1 1 * no> Principalmente a través de la creación de asentamientos m o 
ti! n CSta se B u nda actividad, sus ingresos no sólo provienen e av 
J r «, smo también del cobro de una especie de impuesto pre ’ 
° l0n0s ' Se trata de un ingreso regular al que no quieren renunctar. P 
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larización de los asentamientos. Si bien la regul ar¡2a 
que retrasan la «gu* 3 a , QS e j¡datarios, de acuerdo con la superf, c ¡ e 
ción también deja gana ^ posteriores de los lotes que no estaban 

que regularicen y ^ j e j a re gularización, serán lotes urbanos y 

ocupados. Éstos > e J . ejida i. Es decir, su precio será sustancialmente 

desincorporados e g • A pesa r de ello, los ejidatarios regu. 

mis alto que an 8 ^ , os colonos que por motivación propia, 

larizan más po ejidales al desarrollo urbano en el Ejido de 

u vT»“t í Z „,l* * d.»p,,. 

eüdo La regularización de esas tierras se ha llevado a cabo con la interven- 
ción de diferentes organismos y a través de varios mecanismos, como son: 
el Fideicomiso Puerto Vallaría, Procede y más recientemente, por iniciati¬ 
va del propio ejido, para lo cual contrataron a la empresa Geodatum. 

A diferencia de otras ciudades del país, en este ejido y en el resto de la 
ciudad, la intervención de la Corett ha sido limitada y reciente. Esto se debe 
a que la regularización que normalmente hubiera hecho Corett, la hizo el 
Fideicomiso que expropió gran parte de las tierras del Ejido Puerto Vallaría. 
Como se mencionó anteriormente, uno de los objetivos del Fideicomiso era 
regularizar la tenencia de la tierra y dar orden urbano a la ciudad. 

Procede fue el programa federal del que más se beneficiaron los ejidatarios. 
La primera ventaja fue que el programa midió y registró como urbana la 
superficie de los asentamientos irregulares localizados en las parcelas. Ade¬ 
más, a esta superficie ya fraccionada se le sumaron terrenos baldíos, que 
los ejidatarios argumentaron, eran para el “futuro crecimiento”. El otro 
beneficio fue que sólo se midió el perímetro del “área de asentamiento 
humano del ejido, incluyéndose en ella una porción de tierras para su 
futuro crecimiento . En ambos casos, las áreas vacantes en la parte urba¬ 
nizada del ejido y la que albergaría el crecimiento futuro, en realidad fue¬ 
ron fraccionadas y vendidas de manera irregular. 

Entonces, los resultados de este programa federal fueron: primero, se 
e uso de una parte de las tierras, de agropecuario a urbano, en 
aue de«¡on° n 6 SC ^ 0c ^ a ^ an l° s asentamientos irregulares y en las áreas 
bio les fadUt^ n ^ turo crec imiento”. Con el tiempo, este último cam- 
nÍ 0 ?; e a d l0S ?; datarÍ ° S d ^amiento ilegal de esas tierras. Se- 

y no regularizarlos de una vez, retuvieron el c0 
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llns para seguir obteniendo periódicamente rer,,„ , 

1(01 d ‘ b ! 0 a los colonos del “P redial ”)- Posteriormente obtendrá C ° nc ' pt0 

„ se puede ver, los ejidatarios han desarrollado «, . 

Ser sus ganancias por medio de la urbanización informri yTl 
"’S una esperte de impuesto predial”, lo que i mpIica que 
^ les normalmente reservadas al Estado. En el caso de la regulará 
ios ejidatarios, a través de la Asamblea General, deciden cuándo 
Idarizar. qué “lonia, con quién, a qué precio y con qué ganancias. En 
rei P la empresa Trato Legal identificó 80 colonias en suelo ejidal suscepti- 
2 °° de regularización. Sin embargo, los ejidatarios decidieron no regu- 
blcS 25 je días, “para no acabarse sus tierras” (dicho por el presidente del 
k-Tpuerto Vallaría en una entrevista). Estas decisiones pueden estar sus- 
E)1 ° s en un m arco jurídico agrario pero con impunidad pasan por alto 
tCn ° dicionantes normativas del ámbito urbano. Pues hay que recordar 
lasC °. bien la modificación constitucional al artículo 27 le otorgó a la 
qUe Va General el poder máximo de decisión en cuanto al manejo del 
Tívnor ende de sus tierras), esto no les excluye de respetar las disposi- 
dones de planeación y urbanización, como lo establece la misma ley Agrá- 

ria en su artículo 2»^ entrevistad a de la empresa, los ejidatarios “vi- 

De acuerdo con la persona en revisr ‘ * ecia lmentelosejidata- 

ven de las colonias”, ya que van^ ^ dfa „ ^ concepto de ingresos al 

nos viejos”- sólo a ver cuá ' / , colon0 s. Como ya se dijo, los 

ejido de la recaudación del predial er> , arizar debido a que 

integrantes de los núcleos agrarios Puerto Vallaría 

cobran un “impuesto predial” Los epdatar.os del Ejido ^ ^ ^ 

justifican el cobro argumentando que e os . QS ejidatarios. Aun- 

nicipio y que dotan de servicios por parte e es ^ ue j os ingresos 

que estas justificaciones son en parte re es * eX tras que obtienen e 

no corresponden a las erogaciones. Los ing integrantes del eji o. 

w ™Hos los reparten en la Asamblea ene También se llegan a 

mbargo, los colonos no son act ° res .. j atar ios ceden ante a P 
- para defender sus derechos y los ! , os ejidatanos h 

... . _ _ Fiido Puerto Vauai de que el 
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comuneros para que regularicen las tierras. De esta manera, los ejid aUr¡0s 
o comuneros pierden legitimidad ante ios colonos, llegan a perder el co „. 
trol social y eventualmente acceden a la regulanzacén En este mo memo 
se les presenta a los ejidatarios la ultima oportunidad de lograr ga nanc¡as 
sobre sus tierras. Es por eUo que, especialmente la segunda y hasta la ter ce . 
ra generación de ejidatarios, tienen especial interés por controlar directa 0 

indirectamente la regularización. 

El objetivo de los ejidatarios del Ejido de Puerto Vallarla al promover l a 
regularización, con apoyo del municipio y contratando ellos directamente 
una compañía privada (Geodatum) es, precisamente, maximizar sus ga¬ 
nancias. De esta manera logran apropiarse de los ingresos que de otra mane¬ 
ra irían a Corett, al municipio o a la empresa. Los ejidatarios logran captar: 
los ingresos por la primera regularización de lotes, por los que se contrata¬ 
ron posteriormente y por la comercialización de los lotes baldíos al interior 
del área urbana del ejido. Además, los ejidatarios podrían incrementar 
todavía sus ingresos por concepto de la regularización de lotes que no se 
apeguen a la normativa urbana (por restricción de vialidades, dimensiones 
mínimas de lotes, etc.), pues es más fácil para ellos hacer esto que para 
Corett, el municipio o la empresa. 

Cuando los integrantes del Ejido Puerto Vallaría estudiaron las alter¬ 
nativas de cómo y con quién regularizar, decidieron que no querían que lo 
hiciera ni Corett ni Trato Legal. Los ejidatarios no sólo querían ganar los 7 
pesos por metro cuadrado regularizado que ofrece Corett, sino obtener 
casi el triple y libre. Esto representa aproximadamente la mitad del precio 
final de lo que cuesta la regularización, incluyendo todos los gastos. El 
representante de Trato Legal explica que, si el lote promedio es de 160 m 2 y 
uesta regularizarlo 6,325 pesos, los ejidatarios estaban pidiendo la mitad 
e esta cantidad, libre. Esto a la empresa no le convenía, por ello Trato 

enfr^J 1 ? a^a re ^ ar ^ ac ión en el Ejido Puerto Vallaría. La persona 
la mita a a 3 1 6 2 em P resa c °mentó que para poder darle a los ejidatarios 
redituable ^ ° ? UC C °* 3ran a ^ os ave cindados por escritura -y que fuera 
cantidad n! ™ * e ^P re sa-, tendrían que regularizar el lote a $ 10 , 000 . 00 , 

Smeme’cr " an ^ * a em P resa > no podrían 

«itura er^recT 0 Va | Se mend ° nÓ ’ la em P resa cobra $6 - 325 '°° ^ 

escriturar, $2 son^n^ de los honorarios del notario P° r 

impuesto al valor e impuestos, $1,000.00 de utilidad y $825.00 
valor agregado (,*). Explica tamb¡én que ]a ulilidad incluye 
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ra la emp resa en caso que no cscrilur en todos l 0s i 0les 


. [a eu*r— —ios i 

M» P | eX tensión regularizada. Estimaron inicialmente que s6 | 0 

P .idos e " L, de los lotes en la primera etapa, pero en realidad, - 

« 1 /I 1 # 


u 

í* 1 
dH* 


ui dos 6»* de loS lotes en w y.micid cid F d, pero en realidad, con el 
¿vi&A inistración, calculan que sólo podrán escriturar 30%. 

>o & adr ^jidatarios decidieron emprender la regularización por su 


i e)lU aia — 

A síqUC bargo, como el trabajo de regularización implica capaci- 
es p eC ializados, contrataron a la empresa Geodatum, 
|aC ión y eqa ! P m áticas. Los trabajos están iniciando y todavía no hay 
Solad 00 * e ^ CQ q Ue S e sabe hasta el momento es que entregarán un 
jesultad 05 * 10 úedad, no una escritura pública. Punto clave, las institu¬ 
to te P r °P excepción de Banorte, hasta el momento no reco- 
ciones banC3 lo c > omo un documento con suficiente respaldo legal como 
nocen el tltu sobre \ z propiedad. Según Trato Legal eso se debe 

para °i° r| notarios, para elaborar una escritura, cotejan documentos de 
identidad, Registran el historial de transmisión de dominio del predio, 

etc Jo que no se hace en el caso del título* , 

Recapitulando, la regularización de la tenencia de la tierra de los nú¬ 
cleos agrarios ha dejado de hacerse exclusivamente por parte de Corett. En 
1992 los cambios al artículo 27 constitucional fincaron las bases para que el 
Procede empezara a regularizar al momento de hacer la medición de todos 
los ejidos y comunidades del país que así lo decidieron. Por lo cual, a pesar 
de que la regularización de asentamientos no era su tarea, la hizo hasta que 
culminó el programa en 2006. Mas recientemente, empiezan a surgir nue 
vas alternativas para regularizar la tenencia de la tierra en propieda eji 
y comunal. Su surgimiento depende de la combinación de varios factores, 
entre ellos: 

• Ahora se cuenta con mano de obra calificada técnica y socialmen 
que se capacitó cuando trabajaban en la Secretaría de la Re 
Agraria y en Procede (con la medición de ejidos). Ellos son qui 
habiendo dejado de colaborar en instituciones federales, a 
*án formando (o trabajando para) empresas que regulan 

t p nC ? C * a k tierra en núcleos agrarios. aeorre- 

e an perfeccionado y abaratado los equipos para me i > 

V vincular las mediciones con la Red Geom«ca * P*' 
0s que antes sólo contaba el inegi (Jiménez, 2000 
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En el caso de estudio de Puerto Vallarte que se acaba de presentar,* ¡ d 
ficaron al menos dos alternabas para regularizar a través de e mpresas 
privadas: una promovida directamente por una empresa y otra, p romovj . 
da por los ejidatarios, pero realizada por otra empresa. 

3. Regularización en propiedad privada 

Como ya se dijo, son los gobiernos estatales y municipales, sin coordinación 
federal alguna y de manera independiente, quienes han promovido iniciati¬ 
vas para la regularización en terrenos privados. En México, como lo docu¬ 
mentan, Jones y Varley (s/f), las iniciativas recientes más conocidas de regu¬ 
larización de asentamientos irregulares en propiedad privada son las que se 
han hecho en el Estado de México a través de la Comisión para la Regula¬ 
ción del Suelo del Estado de México (Cresem) y en el Distrito Federal, por 
medio de la Dirección General de Regularización de Tierras del DF (dgrt). 
La dgrt logró avances significativos a través de la expropiación de la pro¬ 
piedad privada y la adecuación del marco normativo. Es decir, para poder 
llevar a cabo la regularización y hacer el trámite expedito, fue necesario, 
por un lado, modificar la Ley de Desarrollo Urbano local para que se 
reconociera que la regularización se hacía “por el bien público” ( Diario 
Oficial de la Federación , 4 de enero 1991). Por otro lado, se tuvieron que 
reconocer los usos de suelo de las áreas regularizadas, exentarlas de las 
cargas impositivas, requisitos y permisos que en condiciones normales exi¬ 
ge la normatividad urbana ( Diario Ofiáal de la Federación , 5 de abril 1989). 
Además, los logros fueron significativos, ya que entre 1989 y junio de 1994 
se expropió una superficie ligeramente mayor que la regularizada por 

Corett en suelo social, en el Distrito Federal. 

En Jalisco, el Congreso del estado ha emitido tres decretos con el fin de 
^ ariZ3r asenlamientos en suelo privado. En 1997 se publicó el decreto 
9nn( . L™ 2 °°} Se reformó > a través de un segundo decreto (19580). En 
r ¡ rr CrCer eC j et0 ’ ^0920, vigente hasta la fecha, derogó los dos ante- 
tean la reoí*? 1 * 0 .*? ^ stac *° Jalisco, 2007b). 5 Los decretos no sólo plan- 
de la adema 3 i™ * n t ^ rm ' nos de 1® legalización de la propiedad, sino 

ñas (Lev de n aSentamien, “ a los lineamientos de las leyes urba- 

££Krsu Z U I ban ° y Le/ <1® Fraccionamientos), con el 

ridad eneres din, 8 ™' 0 " 3Cludad - Es dedr > se contempla la irregula- 
tres dimensiones básicas: técnica, jurídica y administrativa. Se 
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asi, ¡mP ulsar una re e dar “ ci6r > integral, que no sólo o, or „ 

P^f'propi^ 8 * 1, sul ° a través t' la cual P udi ^" comprometed^ 

iitul° s de P eS de mejoramiento urbano. Unv 

bi< " “tolvas modificaciones al decreto original de 1997. además de t ra 
fL¡lizar ciertos procedimientos, mcorporan en su versión de 2005 el 
t» de Liento de los derechos de posesión de los ocupantes, a quienes se les 
a declarar como propietarios de sus lotes mediante una especie de 
pU ' lión administrativa”, procedimiento que lleva a cabo la autoridad 
‘ uS tL ) . usucapión (o prescripción positiva) implica que prescriben o 
roun ' ¿tinguen los derechos de propiedad del dueño originaL En los térmi- 
qUC de l d ccreto, la usucapión puede invocarse si el terreno a regularizar no 
sobrepasa los mil metros cuadrados, si el ocupante demuestra que ha esta¬ 
do en posesión del terreno con “ánimo de dueño” durante los últimos cinco 
años, en forma pacífica, continua, pública y de buena fe. Sin embargo, se im¬ 
ponen ciertas limitaciones, pues el posesionado debe: a) comprometerse a no 
transmitir sus derechos sobre el lote o terreno en un plazo de tres años después 
de haber sido inscrito como titular del mismo en el Registro Público de la 
Propiedad; b) manifestar su interés de inscribir el terreno bajo el régimen 
de patrimonio familiar establecido en el Código Civil, en virtud de lo cual el 
predio sería inalienable, inembargable y no podría ser sujeto a ningún 


gravamen. 

Si no se utiliza la expropiación de la propiedad privada para regularizar 
la tenencia de los predios, como lo hizo el Distrito Federal y el Estado de 
México, el proceso de regularización es complicado, tardado y ofrecer pocos 
resultados. Éste es el caso de la iniciativa de regularización en propiedad 
privada que ha sido instrumentada por el estado de Jalisco. En este trabajo 
Amplificaremos la problemática con el estudio de la experiencia del mu- 
n 'cipi° metr opolitano de Zapopan, descrito por Zárate (2007). 6 En dicho 
s ° la regularización no se basa en la expropiación, sino en la usucapión, 
del 1° ^ Ue , e ^ 0cu P ante puede solicitar su reconocimiento como propietario 
nom ° b tC ’ f n cua ndo en el Registro Público de la Propiedad esté inscrito a 
a* ‘ e otra P ers ona (Código Civil del Estado de Jalisco, Capítulo II, 

rnetro °p 3n CS el munici PÍo más extenso de los cuatro que integran el área 
ba 3 <% Z7 dC Guadala Í a r a - En el año 2000 su área urbanizada ocupa- 
C ° mu nidari a . SU P erPlc ^ e total de la metrópoli. De los 50 ejidos y cinco 
s indígenas que rodean la periferia del área metropolitana, 
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inmunidades indígenas se encuentran en Zapopan. o cu 
ejidos y cuatro c ^ m y 10159 hectáreas , respectivamente, au„n Ur 
pan una es urb anizable. A pesar de que los cálculos va riai , 

"° tod ; ‘T de i os parámetros que tome cada fuente, en términos gentío 
dependiendo ^ asenUmient0S irregulares en toda el área metrópoli 

SeP “rnliferaron durante la década de los ochenta, ya que en ese periodo 
52 % del crecimiento urbano era irregular. Esta etapa de proliferación de 
asentamientos irregulares es posterior a otras ciudades, deb.do a que habla 
oferta formal de suelo barato por parte del mercado inmobiliario local. 
Desde la década de los cincuenta, los fraccionadores ya vendían a piaros 
lotes reducidos en asentamientos con una urbanización mínima a los ha¬ 
bitantes de escasos recursos (De la Peña y De la Torre, 1993:106). A finales de 
los años noventa, la irregularidad representaba 24% del área metropoli¬ 
tana, ya descontando una superficie equivalente a 11%, donde se localizan 
colonias previamente regularizadas (Fausto, 1999). Sin embargo, es muy 
probable que estos datos estén subestimados, ya que los expedientes de los 
municipios y de la Secretaría de Desarrollo Urbano (Sedeur), no conta¬ 
ban con una relación completa del crecimiento irregular sobre propiedad 
social, menos todavía sobre propiedad privada, y es casi inexistente la 
documentación de aquellos asentamientos ubicados sobre propiedad pú¬ 
blica. Considerando distintos aspectos (tenencia, urbanización, procedi¬ 
mientos administrativos y fiscales) que pueden ser causa de informalidad, 
se ha calculado que hasta 1998, en Zapopan ésta alcanzaba el 50 por ciento 
del área urbanizada (Fausto, 1999). 

En el año de 1997, la publicación del primer decreto (16664) marca 
un parteaguas en Jalisco y por ende en Zapopan, ya que abre la oportu¬ 
nidad para regularizar asentamientos en propiedad privada, muchos de 
os cuales tienen más de tres décadas de existencia. Al carecer de informa- 
ción propia, el municipio arrancó el programa con una lista de 432 
nacn m,enlos ’ elaborada por la Secretaría de Desarrollo Urbano. El primer 
luego dp on orrnac ¡ón de expedientes por cada uno de los asentamientos; 
miemos El re e ^ Ura ^ ones> * a bsta se redujo drásticamente a 28 asenta- 

asentamientos Ímpr0cedentes ' P or razones com ° : 

causadelairrPCTi.u 'a ¿ P 0r no tener uso habitacional, porque 

zación ) o porque hubo dupliac'óÍ Ü" ^ C T pÜÓ C0 "^ * "h 3 "'’ 

pncación de expedientes. 
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de 1997 , que tenía una vigencia de dos años, estableció 
d prim cr ^^taniientos existentes antes de la fecha de su publicación 
• sólo IoS aSCn a i programa. Sin embargo, el programa de regularua- 
inScnbÍrSe la emisión del segundo decreto, 19580, entonces se adhi- 
C ° n a 9 6 asentamientos más. En una depuración que se hizo 
l„n al P'frase redujo a 58 . ya que el resto de solicitudes no procedie- 
2005. esta | asentamientos que solicitaron su regularización por 
ion. Vati° s de °L. ret0S datan de hasta 30 años atrás. . 
m edio de anlD0 dose a! te rcer decreto 20920 que derogó los dos anteriores, 

En 2005, acog' " ma siete fraccionamientos que solicitaron su regula¬ 
se registrar 0 " en e P 8^ decret0 establece que sólo los asentamientos 

rizadó"- Entod ° ’ de dicie nibre de 2000 y que tengan una ocupación de al 
ais,entesM» ® ^ regu ] ar izados; quedan excluidos, por Unto, los que se 
menos 50% P eesafecha 

construyeron ”P ^ ^ habiendo pasado nuev e años de que empeza- 

Hasta prin P adón de asentamientos irregulares en propte- 

„ el programa de gui deC retos, los resultados en Zapopan son 

dad privada por medto <le los tres de _ de las depu . 

limitados. De un Us.ado terminar o„ identificánd ose 73 sus- 

raciones hechas por los tre beneficiaron 26. Esto es, 

ceptibles de regularización; sin em arg , asentamientos, 13 

por medio del decreto 16664 fueron regularizados 11 
más gracias al decreto 19580 y sólo 2 con el decreto 2092 , 

Los problemas centrales de la regularización en P«p££P^ 
través de estos decretos provienen de las instituciones g^«"" „ 
de los colonos y los dueños de los terrenos. Debido a que existe unirán 

variedad de trámites administrativos, en muchos de e osseinvi a con- 

considerable y tienen un alto costo, sobre todo para os c 
bnuación se plantean los trámites que más alargan el pro ^ conta 6 a 
En primer lugar cuando inició el programa, el munlCl ^. j oca liza- 
c °n información suficiente sobre los asentamientos irre ^ ¿ ste n0 
b 0s en su territorio. Aunque la Sedeur sí contaba con un mome ntode 

a Ela sido revisado ni constatado por el municipio. De a qu co ns- 

icar el primer decreto, el municipio tuvo que empezar ^ propie- 

ru yendo primero la base de datos de asentamientos irreg ^ años 

. Privada que existían en el municipio. Aproxima ame 
nie gró una lista definitiva de asentamientos. 


se 
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1 procedimiento es tardado ya que no se sustenta en U 
En segundo lugar. < ! P , cas0 del Distrito Federal. En particular, un p ar d 
expropiación, como W ^ aflos Un0 es e l análisis de los expedientes p», 
trámites Ueva entre “!, „¡ c ¡ pa l de Regularizarán (Comur), que autoriza la 
artedelaConustó”^ ^ d programa . E 1 otro es la pos,eri 0r 

inclusión de cada hacer , a procuraduría de Desarrollo Urbano 

dictaminación que que determina si procede o no la regulariza. 

(Prodeur, organismo 

ción de cada asentamien _ prolonga el tiempo para la regular¡ 

An'^Sciónado con los requisitos normativos que deben cubrir 
zación esta reía habitantes de los asentamientos concer- 

los fracciona ore ¡mportan , e s están: a) presentar un Plan Parcial de 
n ' d ° sEn . r , e n de , fraccionamiento que se va a regularizar; b) tramitar su 
aprobación Y Publicación oficial; c) su inserción en el Registro Público de 
la Propiedad, y d) comprometerse a Uevar a cabo las obras de urbanos- 

ción necesarias en el fraccionamiento. 

Cabe aclarar que el Plan Parcial de Urbanización se pide para que el 
municipio identifique, defina y autorice las acciones que se requieren llevar 
a cabo de acuerdo con la modalidad de “acción urbanística por objetivo 
social” Esta modalidad de urbanización es la que permite que las obras de 
infraestructura y equipamiento se construyan paulatinamente. 

Además de la lentitud del proceso, los tres decretos presentan otros 
problemas. 

Uno, es que los dos primeros decretos establecen que la titulación co¬ 
rría por cuenta de los beneficiarios del programa de regularización. Sin 
embargo, un cambio al último decreto da la opción de que los habitantes 
soliciten la titulación al municipio. Pero esto no es generalizable, es sólo 
factible en donde no existan problemas legales en la propiedad a regulari¬ 
zar (intestados, litigios, etc.). 

Lo anterior se debe a que el procedimiento para la regularización de ^ 
tenencia y titulación de predios se basa en una usucapión administrativa, no 
ju cial, lo que significa que son las autoridades municipales (el presidente 
auienpc!? * \ Secretar *° de ^ Untamiento y el encargado del catastro) 

poseedor der an J Ue ^ tenÍd0 efect0 la usuca P ión > P or medio de la * 

Cea Í fon?° “ reC ° n0CÍd0 Propietario, 

el ayuntamiento* 111 f robleraa late nte, pues no se otorgan escrituras si» 
atamiento emite un dictamen donde se reconoce al nuevo prop*“ 
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j, acuerd 0 con el decreto este dictamen será inscrito en d d 
.^“ de )a Propiedad, queda la inquietud de si el documento^' 

.ro públ ‘ del ayuntamiento otorgará todas las garantías de u„ a escritui'» 
^ , un notario, pues si los nuevos propietarios enfrentarán obstara 
^ Xros para beneficiarse de su patrimonio (hipotecarlo, venderlo, here- 
los aU iere decir que no cuentan con una seguridad real en la tenen- 

darl£>,et c predios. 

cía de sU e ^ 0> un segundo problema es que los colonos no tendrán el domi- 
luto de sus predios, al menos en los siguientes cinco años luego de 
nÍ ° ab j°ción. El último decreto, el 20920, restringe las libertades sobre la 
SU -venta de un lote regularizado, pues el dictamen del ayuntamiento 
^hCe la limitación de no trasmitir en forma voluntaria los derechos 
esta C e | lote en los tres años posteriores a su inscripción en el Registro 
50 y ja propiedad. Además de ello, el dictamen estipula que si en los 
cinco años siguientes a su inscripción surge alguien que crea poder demos¬ 
trar derechos sobre el predio regularizado, puede iniciar un juicio para 
demandar lo que a su interés convenga. Es decir, el dictamen municipal 
que funge como título, prevé y advierte a los nuevos propietarios que al menos 
durante cinco años no cuentan con seguridad en la tenencia de sus predios, 
pues cabe la posibilidad que deban responder a problemas legales. 

Además de ello, la autoridad municipal trata de forzar a los beneficiarios 
a adoptar el régimen de patrimonio familiar (véase Código Civil del Esta¬ 
do de Jalisco, Capítulo II, artículo 26). Pues el interesado, en la solicitud 
que debe entregar para demandar su reconocimiento como titular del 
predio, debe manifestar su interés en constituir el patrimonio familiar, lo 
cual implica que no podría vender, alquilar, hipotecar, transmitir ni ceder 
los derechos sobre el predio de ninguna manera. 

Un tercer problema es que los habitantes no tenían los conocimientos o 
e * d ‘ ner o suficiente para elaborar o encargar la elaboración de un Plan 
Parcial de Urbanización, ni para conducir el proceso de aprobación y pu 
lcación oficial, o su inserción en el Registro Público de la Propieda ; 
much ° men os para llevar a cabo las obras fritantes de urbanización y entre- 
r 0 pagar por las áreas de cesión (destinadas a construir equipamiento 
s ¡n p V f r< k s ) ,? Estas obligaciones en principio corresponden al fracción 

A no asumieran estas tareas los colonos, no se llevarte a «bo 

'««fcj 0 "' Entonces . los colonos ne S° CÍan "" tTe'los'trámites o 

apoyen técnicamente para realizar algunos 
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disminuyan los cobros por derechos. De es a manera, l os f racc¡ 
ilegales salen ganando, mientras que pierden los colonos, el erario ^ 
J y estatal, y la ciudad que en la mayoría de estos casos, carece- 
servicios urbanos y áreas abiertas. t 

En cuarto lugar, hay que señalar que existe un porcentaje de habitan, 
e„ asentamientos irregulares a quienes no se les dirige política p úb y 
alguna, ya que expresamente, a ellos no se les regulariza su lote ( Decr 
20920, artículo 9). Éste es el caso de las personas que habiten en lugares 
ponen en riesgo su salud o su vida, por vivir en zonas con fallas geológj^ 
de escurrimientos naturales, áreas de restricción (de vialidades, tuberías d 
agua, drenaje, líneas de electricidad, ductos), servidumbres por vías de co 
municación, cerca de depósitos de materiales peligrosos, rellenos no con¬ 
solidados, zonas federales, áreas de conservación ecológica, sitios destina 
dos a la preservación patrimonial o a quienes se encuentren habitando en 
lugares en donde no es factible la introducción de servicios públicos (De¬ 
creto 20920, artículo 8). Éste es un grave problema, pues aunque no seles 
regularice, siguen viviendo ahí. 

Un quinto punto o error del programa de regularización en Jalisco y en 
el municipio de Zapopan es que consideran la urbanización irregular so¬ 
bre propiedad privada como un fenómeno temporal. Los asentamientos 
que pueden ser considerados por el municipio para regularizar su tenen¬ 
cia, tienen periodos marcados por cada decreto para poder participaren 
el programa. Como ya lo mencionamos, en el caso del primer decretóla 
fecha límite fue 1997, el segundo decreto amplió el periodo de inscripción 
relación de asentamientos con vista a ser regularizados. En el caso del 
cer decreto, 20920, considera sólo a aquellos asentamientos que inicia- 
ívi ades hasta el año 2000 y estén consolidados al 50%. No se ha 
Previsto ninguna acción para los asentamientos que surjan o se consoliden 

después de esta fecha. 

regularizar !a ^ Unt ° 3 seña ^ ar como una gran carencia del programa de 
después den 0 & ü ° CXÍSte Un se 8 uimient0 formal de los resultados 
sus aciertos an fregado los títulos de propiedad, para determiné 

(2007: 15l-i5?\ U Pr °,. emát * ca - Como mencionan Fernandes y $m° a 
después de aplicaH n ^ ^° S e ^ ectos de l° s programas de regularizad 0 
Brama, como para S ta nto para evaluar y monitorear el 

de nuevos habitan^ ° tras ac d v idades (supervisar la incorporé 

s Untamiento, la introducción de servicios, etc ) 
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en’ 1 


, e puede observar, existe un avance sienifi • 

C0n r, e n P ZaP°P an - Y a que se ha empezado 1^“"° en )al «co y , 
*'¿ c la tierra en los asentamientos irregulares de “ní 

“f 1 qu‘ dan pr0b ‘ emaS téCn¡C0S y )urídic os pendiente" PnVado ' S » 
Sos puntos que quedan álgidos para la discusión ^ 

! cia.s¡' a ' ,eX P r0piaC1Óniad “ a «va”vaa res 0 l verde " f : " P r ra 


P untos qUS qU , edan %d0S para la discusión sonden ?** 

juncia* si la “ex propiacldn adm m i strativa” v a a resolver de fondo I!" 16 " 
iníl , o S i se va a tener que recurrir, como en el Distrito n; . 0 ' 
blíin \-™sn. va aue esto agüizaria los trámite, v . Federal> 3 la 


utancia. 

^ ^r est ° aguizarfa •« 

J* al final del programa y no documentos extendidos por el m c 
J que sólo les asegura la poses.ón y obligatoriamente un dominé 
¡ringido destilóte. 


4 -Huevas formas de regularizar o de controlar el 

territorio? 


En la búsqueda y operación de nuevos procedimientos para regularizar 
asentamientos, independientemente del tipo de propiedad, parecen ha¬ 
berse extraviado los objetivos de fondo: 


1. Por lo general, se maneja el argumento de que la titulación de lotes 
otorgará seguridad en su tenencia para los habitantes y garantía 
jurídica de que cuentan con un patrimonio que podrán heredar, 
vender, hipotecar, obtener créditos, etc. Sin duda es un argumento 
completamente rebasado por la realidad. Por una parte, dado que 
la mayoría de las ocupaciones irregulares son pactadas (no son m 
vasiones) y que las autoridades toleran y se aprovechan e est 
procesos, los habitantes gozan desde el inicio de una 
facto en la ocupación. Por otra parte, los nuevos proce 
Para la regularización de la tenencia dejan aún muchas dudas 
la validez jurídica de los documentos que reconocen c ^ son 
torios a los ocupantes informales. Si los títulos eP r °P^ m ^ mas au . 
completamente equiparables a una escritura pu ica> formas de 
toridades que los expiden podrían estar crean o 

Regularidad administrativa. . . calidad de vida 

‘ Si la justificación de la regularización es mejorar ^^ento de los 
R los habitantes a través de la introducción o m .. t ¡ voS más difíci- 
^¡cios urbanos, vemos que éste es uno de os 
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, , fI desconocimiento y falta de recursos de los habitan, 

!unt e responsabilidad y negligencia de fraccionadoresy aul0 ¿ 
’dTs lleva a negociar prec,sámente el mcumpl.m.ento de este obje- 
rivo prolongando la carencia de servíaos básteos y contribuyendo asi 
a perpetuar las condiciones de pobreza^ 

, to anterior aplaza el alcance de otros objetivos de la regulariza^ 
nue tienen que ver con la integración del asentamiento a la ciudad 
formal y la inclusión social de sus habitantes. La incorporación ad¬ 
ministrativa del asentamiento y fiscal de sus habitantes parece ha¬ 
ber sustituido los fines urbanos y sociales: el número de asentamientos 
regularizados y lo que representan como nuevos lotes inscritos en el 
padrón catastral (sobre los que se perciben impuestos), son cifras 
que exponen con orgullo funcionarios y políticos. 


Así, la finalidad de las experiencias recientes de regularización parece tener 
como objetivos no declarados el lograr metas cuantitativas para las autori¬ 
dades y beneficios económicos para ejidatarios y empresas particulares. 

En los casos que nos ocupan, aun cuando el objetivo de los programas 
se limitase a la regularización jurídica de la tenencia del suelo y concedien¬ 
do que una empresa privada o un grupo de ejidatarios pueden cumplir 
con metas cuantitativas representadas por la entrega de títulos de propie¬ 
dad, el papel de las autoridades es bastante cuestionable durante el proce¬ 
so, pues resulta evidente que no existe una política de fondo en donde se 
inserten estos programas de regularización en suelo social y en suelo priva¬ 
do, es decir, no hay una política habitacional, ni social o urbana que funja 
como marco de referencia para las acciones de regularización; una o diver¬ 
sas políticas públicas que provean directrices para definir qué asentamientos 
son prioritarios, qué apoyos o programas complementarios pueden contn- 
buir efectivamente a mejorar los servicios e infraestructura urbana, etc.' 
incluso, qué ganancia es lícita o justa para los particulares que toman 
parte en los programas, o evaluar si el municipio puede recuperar P arte 
esas ganancias para financiar obras de mejoramiento urbano en es 

asentamientos. 


Este trabajo muestra que, más allá de los objetivos tradicionales « 
actnr ariZaC -^ n ’ * a cuest ‘ dn centra l que articula y confronta a los djk 
rio Z qUe intervienen ei > «1 proceso, es la que controla el <« ^ 

6 Contro1 se defi ne por quién se apropia de las ganancias q u 
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a l mom ento venc krlo, urbanizarlo, 


«3 


etcétera. 


cambiar 


'‘tn^ m0S 13 regula , r “ dÓnen núc *eos agrarios, 


su Uso, 


rc gulari. 


caso 

tam- 


<£, O bo (Coren. Fide.com.so), pues la propiedad exol^ mo h 
•Y* Es» no sucede cuando la regularización se h! P ' 3da queda a su 

¿£«* (r«'- « e-j* . d. S¡*1* 1 

nrrol *1 territorio permanece fundamentalmente en 1 ' h ‘ el 

‘“«antes del núcleo agrario y tratándose de las parcela,T™ 5 de '° S 
gambos c^os, el Procede, las empresas privadas e induso'el m^' 
* únicamente mtermed.ar.os, pues la superficie regularizada estará a 
nombre del usufructuario que después se transforma en dueño (en el 
dolosejidatarios) y de los colonos que después de la regularización, 
bién se transforman en propietarios. 

Estos procesos no están exentos de problemas que deberán resolver las 
autoridades, pues las empresas y ejidos que promueven la regularización, lo 
hacen más con el interés de apropiarse de ganancias, que de resolver las 
consecuencias negativas que acarrea la irregularidad. En suma, la tendencia 
que podemos observar en cuanto a la regularización de la tenencia de la 
tierra de los asentamientos populares ubicados en propiedad ejidal o co¬ 
munal es que se está accediendo a formas alternativas de regularización, 
a veces controladas por los mismos ejidatarios y otras, por compañías 
privadas, pero en ambos casos sin apego a la planeación urbana y sin con 
sideración por el bien común. 

El control del territorio en el caso de los ejidatarios y comuneros 
aporta recursos que provienen de fuentes múltiples y varia as, P 
pálmente de cobros que debería hacer el ayuntamiento, com 
da* a los habitantes de los asentamientos irregulares. Deci ^ 
Cómo y 3 quién vender, o cuándo regularizar; inc ^ 

^rgenes, están empezando a controlar el precio 
precio de la regularización. 


precio de la regularización. importante en la 

^ autoridades municipales podrían llegar a ser un a ^ j a legislación, 
^gularización de I a propiedad ejidal, por los derechos q g n nuestro 


—««wuii ue ía propieaaa ejium, ^ —— decisiva, n* 1 uuw 

Sui embargo, su intervención todavía no ha sidomuy Ja re gularización 
^plo, la iniciativa formal más novedosa fue la e ® n : c ¡ a tiva no se l e < ^° 
tavés de la empresa Trato Legal. Sin embargo, a es ¿ a cobrar el im 
nti nuidad en la siguiente administración, sólo se c 
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puesto predial, el cual se ha incrementado sustancialmente (aunque no tanto 
como los ejidatarios cobran a los avecindados). Informalmente, las autorida. 
des han tratado de establecer acuerdos para que los núcleos agrarios dejen 
áreas de cesión y urbanicen de acuerdo con normas mínimas de anchos de 
vialidades, servidumbres, etcétera. 

Analizando la regularización de la propiedad privada, ahí también se 
podría centrar la problemática en la (in)seguridad que se tiene del control 
del territorio, definido en este caso a través de los documentos que garanti¬ 
zan los derechos de propiedad. En este tipo de propiedad, la intervención de 
alguna agencia federal por medio de la expropiación de terrenos a regulari¬ 
zar ha sido prácticamente inexistente en el país. Las nuevas iniciativas para 
regularizar la tenencia de la tierra a través de los tres decretos expedidos por 
el gobierno de Jalisco intentan pasar el control del suelo a los colonos bajo 
ciertas condiciones. Cuando se regulariza un predio sin el acuerdo del due¬ 
ño, se tiene que promover un juicio en contra de éste, pero primero hay 
que identificarlo. Esto no es tan sencillo como parece, especialmente si, como 
menciona Teolinda Bolívar, hay una “maraña hereditaria” que dificulta iden¬ 
tificar al dueño (2007: 133). Con el apoyo de los decretos, el gobierno del 
estado plantea evitar el juicio y promover la regularización a través de una 
usucapión administrativa. Sin embargo, lo que no queda claro todavía es 
cómo van a poder las autoridades municipales traducir el documento admi¬ 
nistrativo que emiten en una escritura pública. 

Los documentos que avalan los derechos sobre la tierra son diversos y 
cada uno de ellos representa el grado de seguridad del que se disfruta. Éstos 
son diferentes en el ámbito agrario y en el urbano, pero se empiezan a 
mezclar cuando se regulariza. En el ámbito agrario se cuenta con documen¬ 
tos como los certificados parcelarios, comunales, títulos de solares, títulos 
de propiedad, cesión de derechos, recibos, etc. En el ámbito privado con: 
escrituras inscritas en el Registro Público de la Propiedad, contrato de 
compra-venta, reconocimientos de propiedad por posesión pacífica, cons- 

Y ?' blk *' xec ^ os> etc - Cada uno de estos documentos significa un 
gra o diferente de dominio sobre la tierra y posibilidades de conflictos 

os i erentes actores que se encuentran inmersos en el proceso, 
ámbito* ar ^ aci< ^ n la tenencia de la tierra en cualquiera de los dos 
el Re,,;” 0 U j a | n0> puec * e Ominar con una escritura inscrita en 

opfe E “ b “ dC 13 Pr °P ¡edad ** otorga dominio pleno sobre la 
P opiedad. Este documento es al que aspiran quienes participan en un pro- 
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de regula rización ’ Sin embargo, de acuerdo con los mecanismos 
g rjnia ^aricen un predio, se obtienen documentos que limitan, de una u 
qUC fC anera, el dominio que se tiene sobre el mismo. Por ejemplo, los títulos 
° ira opiedad que se comprometió a dar la compañía Geodatum después de 
ularización» n0 tienen la misma aceptación que una escritura ante los 
^ r eos para otorgar créditos. Aunque el título de propiedad es un docu- 
banC t0 legal, el dominio que se tiene sobre el suelo regularizado se ve 
^ 'tado en la práctica. El reconocimiento de la propiedad que otorga el 
municipi° en el caso de la propiedad privada, de entrada restringe obliga¬ 
toriamente el dominio sobre la propiedad regularizada y reclama que 
iiienes se vean beneficiados registren su lote bajo el régimen de patrimo¬ 
nio familiar (o de la familia). 

5. Conclusiones 

La búsqueda de nuevos procedimientos para regularizar fraccionamien- 
i tos> ya no bajo la rectoría de las autoridades sino dominada por otros 
i agentes (empresas privadas, ejidatarios) y a través de nuevos instrumen- 
i tos administrativos, nos debería llevar a cuestionarnos sobre cuál es el 
I objetivo principal de la regularización de asentamientos populares y qué 
| responsabilidades corresponden a la autoridad en estos procesos. 

La descentralización y atomización de los mecanismos para regulari¬ 
zar apenas empiezan; por ello, cabe reflexionar sobre los beneficios y pro- 
I blemas que su posible proliferación podrían causar, sobre todo conside- 

i rando factores como el que las nuevas generaciones de ejidatarios ya no 

I son aquellas personas apegadas a la tierra, sino que se están transforman- 
I doen ne gociantes, empresarios, profesionistas e incluso políticos que bus- 
| can sacar el máximo provecho de sus propiedades, lo cual es lo más normal 
| P a ra cualquier dueño de terrenos. Sin embargo, es tiempo de ver qué me- 
I canismos deben aplicar los municipios, estados y la federación para per- 

j mitir que tanto los ejidatarios como los propietarios privados se benefi- 

| en de la urbanización de sus tierras, pero al mismo tiempo evitar que se 
I J* 3 ^ racc * on ando sin respetar las leyes urbano-ambientales y sin un míni- 

| mode Planificación. 

I dgj •* !°f P ro PÍ° s ejidatarios y las empresas privadas resuelven las dificulta- 

| tennjh'kk 5 3 ^ 3S ^ Ue se est ^ n enfrentando, existen las condiciones para que 

| 1116 m °nopolio que la federación ha conservado a lo largo de más de 
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tres décadas de la regularización de la tenencia de la tierra en núcleos a gra . 
ríos. Pero también es posible que si Corett reconoce las nuevas condiciones 
en las que se está regularizando y a los otros actores que pueden intervenir 
directamente en la regularización, tal vez pudiera colaborar con los munici¬ 
pios Ciertamente, éstos podrían aprovechar la experiencia de Corett, que es 
su ventaja competitiva, ya que las empresas carecen de ella. 

En todo caso, el problema no es que la federación pierda el papel pre¬ 
ponderante que ha tenido por 35 años en la regularización de tierra social. 
Lo preocupante es que se ceda el paso a otras formas alternativas que im¬ 
plican la descentralización y atomización de organismos públicos y priva¬ 
dos, sin una verdadera rectoría y control del Estado, pues esto podría 
crear más caos urbano y problemas sociales de los que ya existen. 

Como ha sucedido hasta ahora con las recientes experiencias de regula¬ 
rización, las autoridades no han tenido recato en ceder gran parte de sus 
atribuciones a empresas privadas o ejidatarios. Al dejar actuar a dichos 
particulares sin un control real por parte del municipio, éste cede también 
el poder de decisión sobre las condiciones de vida de los habitantes y sobre 
la regulación del desarrollo urbano de la ciudad. Sin embargo, las respon¬ 
sabilidades que de ello derivan no están siendo asumidas por ninguno de 
los agentes. 

Ya en la actualidad queda claro que la regularización de la tenencia de la 
tierra, tanto en núcleos agrarios como en propiedad privada, transfiere los 
gastos que deberían erogar los desarrolladores a los colonos y al Estado. 
Con ello se beneficia a los ffaccionadores y los más afectados son los habitan¬ 
tes pobres de los asentamientos irregulares, el erario y la ciudad. 

Y aun si se cree que la batalla está ganada al regularizar y otorgar una 
escritura, queda pendiente para su discusión la cuestión de la función so¬ 
cial de la propiedad, tan defendida en el ámbito académico y traducida en 
leyes que limitan los derechos de propiedad en función del interés público, 
como se estipula en la Constitución Mexicana. 

El embate de lós ideales privatizadores, individualistas y de mercado 
H 3n k ex P ans ^ n d e las ciudades se manifiesta en este 

duram i V S 6 ^° S a ^ entes < l ue buscan controlar las ganancias antes y 
los dererh S P ^° Ces ° s re gularización. Claro que es primordial asegurar 
requiere h° S f ^ i° S 3í * Ue ^ os < l ue intervienen en estos procesos, pero se 

grar al diseítod ) ° ™ SU ^ USta medida - Serla oportuno empezar a ■»**" 
8 dlSen ° de l0S nanismos para la regularización, la condición * 
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va l ezca el derecho a tener una ciudad que garantice a .odor me - )0 . 


«<o»esa- Ída - . 

res c»n dl ve | ar por esto es pr.mordialmente una obligación del Estado 
M"" qU e pueda esperarse que surja espontáneamente de agentes 
a» eS | J (propietarios, ejidatarios, empresarios). Por ello, las autori- 
P aft ¡ncip¡ llmente munic ‘P ales ’ no P ue den desentenderse de sus obli- 
Respecto a la regularización de asentamientos y de sus funciones 
^ como órgano de gobierno que debe velar por el bien público, 
iUSta ” Imente de los grupos más desfavorecidos. 
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*0#» sobre la empresa •'Trato Legal» he proporcionada 

4 rref o, director de operaciones en Puerto VaUarta 14de„ , 

“'reto 16664 se publicó el 9 de septiembre de 1997; el Decreto19580l['f"' 

5 ; jnt erior), - P ublicó el 12 d ' °« ubre de V el Decreto 2C920 se pubn:^^ 

j c julio de 2005. .... 

Esta tesis de maestría estuvo vinculada al proyecto de investigación financiado por 
^ naC yt (Jiménez. Cruz y Rábago, 2005). 

^decreto prevé que de no existir terrenos que puedan entregarse como áreas de 
«sión, se puede acordar un pago en sustitución de ellas, con base en un avalúo 

catastral. 

Por ejemplo, en 2006, debido a una modificación que se hizo a la Ley de Ingresos 
de Zapopan, si se debía pagar en sustitución de las áreas de cesión, el municipio 
podía reducir el cobro entre 10 y 90%. Se abrió también la posibilidad de pagar en 
abonos por la regularización y de obtener descuentos por pago puntual (Zárate, 
2007:93). 
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Presentación 

El FENOMENO DE la informalidad/irregularidad/ilegalidad 3 en la ocupación 
de tierra periurbana en México y particularmente en la Zona Metropoli¬ 
tana del Valle de México (zmvm), ha adquirido dimensiones masivas y se ha 
convertido en una forma “normal” de acceso al suelo para urbanización, 
especialmente por la población más pobre/ 

Las razones principales son dos: 

• La primera es el bajo ingreso y capacidad de pago de muchas fami¬ 
lias mexicanas que requieren de un lote habitacional para asentarse, 
y ante la falta de oferta desde el mercado llamado formal y del Esta¬ 
do tienen que acudir a cualquier solución a la mano, destacando la 
oferta de suelo ilegal y sin servicios, pero adecuado a sus condiciones 
de pago. 

' ^ segunda es la relajación del Estado de Derecho en México, enfática¬ 
mente en todo lo relativo al proceso de urbanización, en el que no 
sólo es el suelo y la vivienda, sino la conexión ilegal a redes (agua, 
e fectricidad, drenaje) y la creación de empleo informal, destacando la 
0cu pación de espacios públicos para la venta callejera de todo tipo de 
Productos, se han convertido en formas de resolver necesidades in 
tisifechas de la población. Debe aclararse que si bien la masa de pro 
s informales de tierra en las ciudades corresponde a la po a 
ner ?°k re 9 u o busca una solución habitacional, ha crecido 
Im Portante la informalidad en la tenencia de la tierra po P 
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te de población no pobre y para usos no habitacionales, lo que mue$ 
tra que, en efecto, el Estado de Derecho está en riesgo. 

De no recomponerse la Política Pública para enfrentar éste como u„ fe „, 
meno de Seguridad Nacional, los riesgos de baja gobernabilidad en mu ' 
chas ciudades de México seguirán creciendo de manera alarmante. 

El ensayo, teniendo un enfoque nacional, se concentra en los fenó mc . 
nos de la urbanización informal y precaria que ocurren en la Megalópofc 
del centro de México, que tiene como núcleo a la Zona Metropolitana del 
Valle de México (zmvm) y se conforma además por otras metrópolis, 5 desta¬ 
cando para este ensayo la Zona Metropolitana de Toluca (capital del Esta¬ 
do de México) por ser el área con mayor dinámica en la conformación de 
esta gran región metropolitana. 

Retoma estudios realizados o coordinados por el autor e información 
reciente (2006) que se obtuvo de manera directa en campo como parte del 
proyecto sobre mercados informales de suelo de bajo ingreso en las gran¬ 
des ciudades de América Latina (INFOMERCADOS), interpretándola a 
la luz de los fenómenos de urbanización-metropolización-megalopolización 
que enfrenta la Ciudad de México y su expansión regional. 6 

Conceptualmente, pretende responder algunas preguntas de política 
pública que están presentes entre los analistas y los funcionarios, respecto 
al fenómeno de la urbanización de bajo ingreso en la zmvm y en general en 
las ciudades de México, a saber: 


• ¿El mercado informal de suelo urbano es una “solución” habitacional 

ante la baja atención del gobierno al fenómeno de la urbanización 

de muy bajo ingreso?; ¿en qué sentido?; ¿para quién?; ¿hasta cuándo 
lo será? 

¿Cuál es la percepción de las familias de muy bajo ingreso que acu- 
en a la informalidad?; ¿la perciben como una solución? 

• ¿ uál es la política del gobierno frente al fenómeno de la informali¬ 
dad y cómo la encara? 

L T P os *bilidades reales en la actualidad para revertir o desviar 
su rnegalópoRs? 1 tenC ^ enC ^ a ^ ac ^ a ma Y or informalidad en la zmvm 1 
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nte ofrece una discusión abierta sobre el fenómeno de l • 

Ff^f operación de los mercados (submercados) de tierra bl‘ °" na ‘ 
lid^ ‘J 6p0 lis de la Ciudad de México, enfatizando,^u na ^ 

<■ «£ * los P r0blema , S dC 13 UfbaniZad6 n de muy bajo 
^ especialmente en la gran metrópoli nacional y, por e | 0 “ , 

M Ca de «a Na eficiencia de las políticas públicas para enfren, ai U 

Calidad urbana esperta mente la de muy bajo ingreso. Finalmente 

£aca el paP el <! Ue d ‘ VerS0S0tr ° s a 8 em « aciales están teniendo 
los procesos de urbanización informal y precaria. 

A La informalida/precarismo urbano en México 

!. Nota conceptual 


<45 


México es un país predominantemente urbano -66% de su población (del 
orden de 69 millones) radica en más de 360 ciudades de 15 mil y más habi¬ 
tantes-, aunque en el medio rural se encuentran dispersas más de 200 mil 
localidades donde viven más de 34 millones de habitantes. El número de 
ciudades en México creció 11 veces durante el siglo xx, y la población urba¬ 
na casi 46, en contraste con la rural, que sólo se duplicó. 

Este proceso expresa en el territorio la difícil transición de una econo¬ 
mía agropecuaria (1910-1950) a otra industrial y de servicios que se con¬ 
centra en las ciudades. El crecimiento de la economía mexicana depende y 
dependerá cada vez más del desarrollo de las ciudades porque el pib se 
genera, concentra y crece fundamentalmente en las áreas urbanas. 

El suelo es factor estratégico para el desarrollo urbano y para satisfacer 
las necesidades de vivienda, por su calidad de soporte material de las acti¬ 
vidades humanas. Como mercancía tiene características peculiares que le 


(A 


confieren frecuentemente un carácter cuasi monopólico, que permite 
Propietarios y a especuladores apropiarse de las plusvalías que, en gran 
medida, se generan con recursos de la comunidad por medio de las accio 
w y obras gubernamentales. 

ere -° r Ser Un bien al que todos deben acceder y por enfrentar México u 
*** demográfico significativo, esto implica, por un lado, a ta 
y D 3 SUe ^° urbano (especialmente habitacional de muy bajo m 8 
para [ * ° tr °' la necesidad obligada de intervención del poder p 
e Burar que el suelo urbano cumpla con su función soci 
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. • urbano caracterizado por el precarismo y la Uega|¡ dad . 

El crecimiento ^ la tene ncia, uso y mercadeo del suelo en mu . 

irregularidad/*" or ^ ^ una consecU enc¡a del modelo económico que 
chas ciudades e > una mercancfa sin fUnción social y de u 

para orientar y conducir la producción, lp ¿ 

feltadepol jó de , suelo ur bano servido con infraestructura 

p» i» “rr'r 

Po ello podemos asumir que un gobierno que controla el suelo (uso, 
mercadeo, apropiación), controla los procesos urbanos y puede generar 
las condiciones para que se produzca suelo servido barato, insumo central 
de la vivienda de muy bajo ingreso. 

No obstante su valor estratégico, el suelo para el desarrollo urbano y 
la vivienda es un espacio de la política pública y de la acción social mexi¬ 
cana (especialmente privada y empresarial), donde no existen consensos 
sólidos, ni conciencia pública, ni decisión política y, en consecuencia, no 
existen políticas eficaces que den respuesta a su problemática. En síntesis, es 
un fenómeno marginal a la política pública mexicana. 

Cada pedazo de suelo tiene localización y características físicas únicas: 
prácticamente no se puede reproducir y su valor proviene de las facilida¬ 
des (servicios) y entorno (localización), lo que lo hace finito y en conse¬ 
cuencia escaso. Por sus perspectivas de alta duración, 7 sirve de mecanismo 
patrimonial de ahorro o para acumular riqueza, convirtiéndose en sustitu¬ 
to de otros mecanismos de ahorro más eficaces y que los rentistas y empre¬ 
sarios lo utilicen como remanso para sus capitales, cuando existe incerti¬ 
dumbre económica. Esto ocurre porque se le confiere al suelo urbano un 
valor desproporcionado frente a otros activos. 

El resultado, ha sido la exacerbación de la ideología sobre la propiedad 
p iva a y el refuerzo de la percepción de que la propiedad es fuente de 
¡ote A , mt0Ca ^‘ ^ st0 k con here un alto valor, ya que quien necesita un 
desen Tamí/z 6 6 f a & ar a ^ tos precios, proporcionales a su necesidad o 
Porque mnv ^ F6 ^ ^ pos ibdidades de una planificación territorial, 

nlsticas en sus ^.fedadesT' aCeP ' an ^ “ apliquen las n0rmaS Urb¡1 ' 
Por estas razones pl j . 

convirtiéndose en un* w rCa< ^° lnm °biliario es altamente especulativo, 
no que no podrá cont^ i Cma estructura ^ del modelo económico mexica- 
urbana, integral de lar° ^ S * n ° ^ asta í ue se emprenda una reforma 
8 ’ C larg ° plazo Y Participativa, que establezca los dere- 
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hlicaciones en el aprovechamiento de la nm • 
f” >** “ E *“ d ‘' *'«pWfc 

cRÜ, operan en forma desordenada y con graves dbjl ^ ^ 

gen tc de precios por lo esporádico de las ventas y la falta de t'^ CSpecia1 ' 

Snada capacdad de los agentes económicos. que permite al «¿ST 
dor informado y a muchos propietar.os ganar fortunas con la “engorda d" 
tierras”, mientras el colono pobre no puede acceder a un lote habitacional 

con servicios. 

A estas peculiaridades del suelo se deben agregar las especificidades 
mexicanas que han derivado de la reforma agraria (iniciada durante la revo¬ 
lución armada de 1910 a 1917 y agotada formalmente en 1992), cuyo resul¬ 
tado es un conjunto muy complejo de regímenes de propiedad, 9 destacando 
los de tipo agrario como el ejidal y el comunal. La tenencia en ambos casos es 
comunitaria, las decisiones para su mercadeo pasan por asambleas y su con¬ 
trol gubernamental lo ejerce el gobierno federal, todo lo cual permitió el 
desarrollo de mercados de tierra, relaciones políticas y problemas urba¬ 
nos que tienden cada día a complicarse más en buena parte de las ciudades 
mexicanas. 

En 1992 estos regímenes fueron modificados constitucionalmente y se 
emitió una nueva Ley Agraria, con el fin de ajustar la propiedad de la 
tierra -privatizarla- para atender las necesidades de la globalización y la iíbe- 
ralización de la economía. 

Dado que dos tercios de la tierra periurbana en México es ejidal 10 y que esta 
tenencia ha sido por más de cinco décadas la “válvula social para que los más 
pobres tengan un lote para vivienda (sólo ellos la compraban de manera ilegal 
y barata), su tendencia a la privatización abre un panorama muy riesgoso 
P a ra el asentamiento de las familias de bajo ingreso en las ciudades que ya 
e mpieza a manifestarse. 

Se s ‘ n tetiza en la tendencia a que la tierra ejidal periurbana se P riva * 

0 te nga la expectativa), con lo cual, los ejidatarios especulan co 
Pecios del mercado, formal, dejando esta tierra fuera del 
de bajo ingreso y agregándola al mercado formal e me 
^ El resultado es la tendencia a menor oferta de tierra para pobres y 
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por ende mayores precios, y contrariamente, una mayor oferta para ^ 
dios y altos ingresos y una tendenc.a a menores preces. Con eUo, se con. 
tradice uno de los argumentos esenciales de la reforma a la legislación 
agraria de 1992. Los casos expuestos en el seno del Consejo Nacional de 
Vivienda desde 2004, para la zmvm, confirman esta hipótesis." 

Como consecuencia de lo anterior, la relación tierra-sociedad en México 
se ha vuelto más compleja e incluso paradójica, al coexistir principios e 
instituciones diferentes o incluso contradictorias y que tienen responsablli- 
dades directas sobre el suelo urbano y urbanizable; un marco jurídico de l a 
propiedad de difícil comprensión, y estructuras de organización privadas, 
comunitarias y gubernamentales que se mezclan y sobreponen, impidiendo 
un proceso de planificación y gestión urbana adecuado. 

A esto se suma un precario Estado de Derecho en la propiedad raíz, por 
la corrupción, el avasallante crecimiento de la ilegalidad/irregularidad/ 
informalidad y su convalidación por las autoridades, todo lo cual ha teni¬ 


do graves consecuencias, como: la dificultad para establecer instituciones 
modernas que impongan a la propiedad derechos y obligaciones para su 
aprovechamiento socialmente responsable; la generación de graves 
distorsiones en los mercados de suelo, especialmente urbanos, y la exacer¬ 
bación de conflictos sociales y políticos. 

La persistencia de estos fenómenos, la creciente acumulación económi¬ 
ca en los mercados de la propiedad raíz y el desinterés de políticos y funcio¬ 
narios por actuar, plantean la hipótesis de que esta situación sigue siendo 
funcional al proceso de acumulación económica y política en México, por 
lo que la intervención del Estado, con políticas e instrumentos especializa¬ 
dos para atender el precarismo y la informalidad, sólo será efectiva si otras 
fuerzas sociales ejercen la presión que la magnitud de los problemas exige. 


2. La zmvm y su expansión megalopolitana al Valle de Toluca 


^ a | l men ^ e, k ^ ona Metropolitana del Valle de México contiene a la 

u -j ? ( DF )» a 59 municipios del Estado de México y uno de 

Hidalgo. 12 

delimitación incorpora muchos municipios que no poseen caracterís* 
Ciudad Un< ^ Ue SÍ mant * enen una relación intensa y constante con la 

distribuid!. ^T 0 ' Su P0blación en 20 °5 fue de 19,239,910 habitantes. 
S e la sl S u, ente manera: 45.33% en la Ciudad de México (df), 
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en los municipios conurbados del Estado de México y el te 
^ „ el municipio de Tizayuca del estado de Hidal™ tú SUn " 

> * vM tiene una superficie de 7,815 km J y una densW ^ Mctró P°U, 
(Sedesol et al, 2004a). Y denS ‘ dad P“«Wb 

^ Al tiempo que la zmvm se expande física y funcionalmente dentro del 
Valle de México, en su entorno o corona regional se amplía la concentra- 
T n urbana en diversos puntos, que tienen como núcleo las capitales de las 
entidades federativas que rodean a la zmvm; en la mayor parte de ellas se va 
configurando así su propio espacio metropolitano, en tanto cada ciudad 
central de la corona “invade” otros espacios y se conurba físicamente con 

oU as ciudades y pueblos. 

Así, la megalópolis del centro del país comprende además de la Zona 
Metropolitana del Valle de México, las zonas metropolitanas de Cuerna- 
vaca, capital del estado de Morelos (que incluye también a las ciudades de 
Jhitepec y Cuautla), Pachuca, capital del estado de Hidalgo, el corredor 
Puebla-Tlaxcala, capitales de los estados de Puebla y Tlaxcala (incluye 
también a las ciudades de San Martín Texmelucan y Santa Ana Chiautem- 
pan,entre otros muchos municipios), y Toluca, capital del Estado de Méxi¬ 
co (induye además un conjunto de 12 municipios), que conforman la co¬ 
rona de ciudades-metrópolis de la Región Centro-País (Iracheta, 2007), 
que tenía en 2005 una población de 24,983,971 habitantes (inegi, 2006), una 
superficie de 14,555 km 2 (Sedesol, et al ., 2004a) y una densidad promedio 
de 1,716.5 hab./km 2 (véase mapa 1). 

Este proceso es producto de dos dinámicas: 

k* primera corresponde a la influencia en la concentración que ejerce 
I a zmvm como núcleo que atrae población y actividad económica y social. 
^ Cercarse a un límite o agotamiento del modelo acelerado de concen- 
tra ción y crecimiento (1950-1980), la masa poblacional acumulada sigue 
Pfesi^^ 0 ^ ncremen ^ os absolutos importantes, por un lado, y traslada 
S . 10 f neS crec iniiento a nuevas fronteras, por el otro, 
de M m ° * a P r “ nera frontera se conformó de los municipios e ta 
un co> ^ se gunda está siendo el Valle de México, del que ya se o 
Va Ues°? S ° ^ "desbordamiento” hacia otros territorios, básicame ^ 
co nilr L de . Toluca Y de Cuernavaca, alcanzando con el P rim 
la * ClÓn ftsica Y funcional, y sólo funcional con el se 8 un loca i es a 
***+ dinámica corresponde a las propias ten e " ten den- 
Población y actividad económica y social. Si bien estas 
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Mapa 1 

Región metropolitana o megalópolis, 2000 


cías tienen su propia lógica en cuanto que es la base económica local 
microrregional la que genera mayor atracción, ésta no puede desligarse d 
la influencia ejercida por la zmvm. 

El caso de la Zona Metropolitana de Toluca es relevante, porque prácti 
camente se ha conurbado físicamente con la zmvm; refleja un patrón d 
ocupación del territorio muy similar al de aquella, en especial con respect 
a os problemas de desorden urbanístico y proliferación de asentamiento 
m ^ ma ^ cs mu y bajo ingreso y de otros estratos sociales. 

emos adoptado su más reciente delimitación (Sedesol, et al, 2004b 
onrl ln * C ^ ra un * oía ^ de 12 municipios con centro en la ciudad de Toluca. E 
5 asentaba 1,610,786 habitantes en una superficie de 1,991 knr (Sedeso 

6t a ” 2004a)> con una densidad bruta de 809 hab./km 2 (mapa 2). 


Fuente: Alfonso Iracheta (2004). 
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Mapa 2 

Area urbana de la Zona Metropolitana deToluca,2000 


Ittlahuaci 


Jlqulpileo 


atcaltepee 


Tenandngo 


Fuente: Los límites municipales corresponden a iiigicem; los limites estatales son de inegi, 


^ Dimensión, evolución y perspectivas de la informalidad 
Nota sob « la peculiaridad de los mercados de suelo “formal" e “informal" en México 

^ u nque aparentemente es obvio -un lugar común-, en México exis 
COn juntos de mercados inmobiliarios: uno formal y otro informa 
1 Primero, se asume que es el social y legalmente reconocí o ) 
su 'ge de la inobservancia de lo que establecen las normas e p 
¡"Secuencia, uno define al otro. Sin embargo, existen algunas carne 
lcas fine plantean cuando menos una razonable duda so 
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La primera es que las magnitudes de la informalidad (Uegalidad/ 

irreeularidad/informalidad), especialmente habitacional de bajo 

ingreso son tales, que existen lugares (municipios, ciudades, enti¬ 
dades federativas) donde ésta es mayoritaria; más aún, se ha con¬ 
vertido en la manera más “formal” para los pobres de acceder a un 

lote habitacional. 

La segunda es que el concepto mismo de formalidad/informalidad 
está sujeto a discusión desde la teoría: ¿formal para quién? ¿quién 
define qué es formal y qué no? La respuesta obvia es que la informa¬ 
lidad es determinada por la escala de valores y las reglas de convi¬ 
vencia que una sociedad se ha dado y que se ha formalizado en leyes, 
organizaciones sociales y pautas de comportamiento. El problema 
es que en México, las normas y sus estructuras sociopolíticas han 
sido definidas por “otros” y no por los pobres que “son los informa¬ 
les”. Existe en consecuencia una distancia y diferencia sobre lo que 
unos definen como informal (los formales) y las prácticas formales 
de los informales para crear su propio hábitat, que son la conse¬ 
cuencia de la ausencia de soluciones provenientes del mundo formal 
(o sea el dominante). En este contexto, es necesario subrayar el ca¬ 
rácter resbaladizo del concepto “informal”, ya que desde las reglas 
establecidas por la formalidad jurídico-social, se puede ser desde 
ilegal hasta informal, pasando por irregular. Sin intentar profundi¬ 
zar en el tema, es necesario reconocer, por una parte, que son, el 
formal e informal, dos mundos diferentes y, que desde las propias 
normas “formales”, existen grandes diferencias entre quien se apro¬ 
pia violentamente del espacio de otro para asentarse y quien no 
acata normas administrativas en el proceso de asentarse. Igualmen¬ 
te resulta distinto hacerlo para sobrevivir (no existe otra alternati¬ 
va de asentamiento que la ilegalidad), que como forma de negocio 
económico y/o político. Las opciones van desde la ocupación de un 
predio sin el consentimiento de los propietarios, a la venta irregular 
y clandestina de lotes por los propietarios de la tierra, hasta la 
comercialización abierta e ilegal de lotes para vivienda en el merca¬ 
do, opciones todas que pueden darse de forma individual o colecti¬ 
va, con operadores, líderes o movimientos organizados y que en la 
práctica generan múltiples combinaciones. 
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ln ,, nt e, debe destacarse que en el ámbito urbano nw 
vialidad en el suelo ha dejado de ser exclusiva de los" 

£ ampliad a otras esferas sociales, desde grupos de mediano y 
Cingreso, hasta empresas y organtzaciones privadas y públicas 
J* consecuencia de una grave tendencia a debilitar el Estado ¿ 
Derecho- Éste es un fenómeno poco estudiado, no obstante que co- 
rre el riesgo de convertirse en otra forma “natural” de acceder a 
suelo ante la ineficacia de los arreglos institucionales establecidos 


L o anterior lleva a reconocer que, desde las normas establecidas, la infor¬ 
midad de muy bajo ingreso en las ciudades mexicanas es, en términos 
técnicos, un mercado negro, paralelo y/o subterráneo para la producción 
de suelo habitacional, que ofrece precios menores, derivados de costos 
menores -precisamente por no acatar las “regulaciones urbanas”-, aun¬ 
que provoca a la larga mayores costos a los colonos pobres 13 y terribles 
consecuencias sociales, territoriales y ambientales que se manifiestan en 
riesgos físicos, creciente inseguridad y calidad de vida menor. Las cifras de 
un-habuat muestran que la calidad de vida en asentamientos precarios 
urbanos no es mejor en todos los casos que en los rurales, de donde proviene 
buena parte de sus habitantes. 

Visto esquemáticamente, el fenómeno, en lo general, inicia con la ocu¬ 
pación ilegal o irregular de un predio por familias pobres, con el propósi¬ 
to de construir su vivienda; continúa con la regularización de la tenencia 
de la tierra por el gobierno -que sanciona los asentamientos y titula los 
lotes-y culmina con la introducción de los servicios básicos-por la pobla¬ 
ción y/o el gobierno-, eventos todos que valorizan el suelo. 

Esta valorización, que no se corresponde con el incremento del ingreso 
de los colonos, propicia la expulsión de una parte de las familias, que no 
Pueden pagar los costos de la formalidad y venden sus derechos, engrosan- 
do a la gran corriente de buscadores de lotes en asentamientos irregulares 
/ eproduciendo la informalidad en nuevos sitios. 14 


V* ma gnitud de la informalidad de suelo urbano en la zmvm y su 

Cnsión megalopolitana 


o con?\^ CaC ^ ón k su P er fi c * e de suelo habitacional de muy b 
Aerado informal en las ciudades mexicanas es un fen 
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piejo, elusivo y dinámico para el que no existe información sis.e mática y 

“"Recuerdo con uno de los estudios mencionados (Iracheta, 2004), Unj 
D “, , n de sus magnitudes puede hacerse a partir de la cantidad ac u . 
muUda'de viviendas producidas mediante la informalidad el rezago de 
”1 por regularizar y el crecimiento anual de la mformalidad. 

Fn el prhner caso, debemos reconocer que la gran mayoría de las vi- 
viendas urbanas -por encima de 60%- tiene un origen irregular-* En el 
segundo de acuerdo con estimaciones gubernamentales y estudios indi¬ 
rectos sé considera que el número de lotes pendientes de regularizar, de 
acuerdo con la Comisión de Regularización de Tenencia de la Tierra 
(Corett), se ha mantenido a grandes rasgos estable a nivel nacional, por- 
que la acción regularizados (generalmente limitada a lo jurídico), es neu¬ 
tralizada por los incrementos en la informalidad, con variaciones cíclicas 
asociadas a los periodos electorales y de gestión gubernamental, como ha 
mostrado Huamán (2004) para el caso de la zmvm. 

Se estima, dado que no existe información pública en la materia, 17 que 
el número de familias asentadas irregularmente a nivel nacional es del 
orden de 3 millones de lotes (del orden de 12 millones de habitantes), de 
los cuales 2 millones corresponden a asentamientos irregulares en terrenos 
ejidales y un millón adicional en terrenos de otros regímenes de propie¬ 
dad, preponderantemente de propiedad privada, con una regularización 
y reposición anual del orden de 200 mil familias. 

Es muy difícil aceptar esta magnitud, ya que, por una parte, la pobreza 
urbana involucra a mucha más población -del orden de 26.6 millones de 
habitantes- según el gobierno mexicano, información que es fuertemente 
cuestionada por académicos, que ubican hasta en 72 millones el número 
de pobres en el país (véase cuadro 1). 

Considerando que, del orden de 60% de las viviendas en las ciudades 
son de origen informal, la estimación de familias asentadas en estas condi- 
ciones alcanzaría aproximadamente 16 millones de habitantes (del orden 
e m ones de lotes), dato que se dispararía si la información sobre 
pobreza calculada por académicos fuera la correcta. 

millnn ° j* ? arte ’ - os datos m ás precisos para la zmvm -del orden de 1-3 
nación! í ha , bitaci °™l« irregulares- permiten asumir que el dato 
to de la nohlT 4 x° r * eStunado > P or que esta metrópoli concentra un que¬ 
des del Ls« •" ? C ‘° nal y el P ro «so de urbanización en muchas ciuda- 
del país es similar, salvo casos excepcionales. 
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Cuadro 1 

m gubernamental Y académica, 1992-2015 (porcentajes) 

rT- PObrC ! Cobres extremos 

Gobierno Académico , Gobierno Académico, 


1992 

1996 

2001 


2015 El 
(Realista) 
E2 

(Optimista) 

E3 

(Pesimista) 


44.1 

(Inegi-Cepal) 


53.4* 

(Cálculo 

oficial) 


75A 16.1 
(Boltvinik) (Inegi-Cepal) 

79.5 

(Hdz. Laos) 

72.0 

(Boltvinik) 

62.6 

(Hdz. Laos) 

50.4 

(Hdz. Laos) 

72.6 

(Hdz. Laos) 


50.7 

(Boltvinik) 

37.9 

(Hdz. Laos) 
55.0 

(Boltvinik) 

22.6 

(Hdz. Laos) 
16.0 

(Hdz. Laos) 
30.6 

(Hdz. Laos) 


• Corresponde al cálculo oficial de Sedesol en 2001. Este total equivale a 26.8 millones de pobres 
en d medio rural (26.8% del total de población nacional y del orden de 95% de la población rural, 
equivalente a 28.2 millones) y 26.6 millones de pobres en las ciudades (37% de la población 
urbana nadonal, equivalente a 71.8 millones de habitantes). 

Fuente. Elaboración propia con base en: Boltvinik (1999: 91 y 2001: 17); Hernández os( 

30 y 41), y La/ornada (2001: 18). 

Finalmente, si consideramos como medida de la informalidad su ere 
cimiento anual 18 a partir de la evolución demográfica, donde destaca e 
bono demográfico” que provoca cifras récord de generación de hogares co 
Producto del baby boom de la década de 1970 y de la evolución delaeconomla 
nacional, que se ha caracterizado por la baja generación de empleo o 
* a crea< ción de entre cuatro y seis empleos informales de ca a > ^ 

^enturarse que, durante los últimos años, el crecimiento anu 
0r rnalidad se situó en el rango de las 200 a las 250 mil * oro ducción 
to podría confirmarse por el hecho que de la crecien cua tro 
e Rienda popular institucional, sólo del orden de una ^ ica op - 
«ceden a estos programas, teniendo el resto, como 
n * la informalidad o el hacinamiento habitacional. 
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Cas 


de la informalidad y el precarismo urbanos 


5. Las razones 

El desarrollo urbano mexicano, especialmente en las zonas perturban*, Se 
c racteriza por ser predominantemente informal, anárqutco, disp erso 
, „, raHn descapitalizado y segregado. 

Infbnnid, porque predomina en la población de más bajo ingreso ( y 
crecientemente en otros estratos de ingreso), la ocupación del suelo al 
margen de la legislación y las normas urbanísticas; anárquico, porque 
cada vez más personas, grupos e inclusive organizaciones, públicas y pri . 
vadas, se asientan en el territorio sin orden, atendiendo a sus intereses 
particulares; disperso, porque predomina el carácter mercantil del suelo, 
lo cual obliga a localizar usos en los lugares donde se puede pagar el precio 
de este bien, ello ocurre cada vez de manera más alejada de los núcleos 
urbanos consolidados; fracturado, porque se ha consolidado un patrón 
de ocupación territorial desigual, en el que los pobres son “expulsados” 
por la vía de los precios del suelo a zonas claramente separadas de las 
residencias de mediano y alto ingreso; descapitalizado, porque los pobres 
carecen de los recursos esenciales para dotar de servicios y equipamientos 
a sus áreas habitacionales y el gobierno prácticamente no invierte en éstas, 
y segregado, porque social y territorialmente se niega a los grupos de bajo 
ingreso el acceso a muchos de los beneficios del desarrollo urbano. 

Obedece a muchas causas sobre las que no existen consensos y menos aún, 
propuestas aceptadas por los diversos actores sociales. Esta falta de consenso 
se -debe a dos razones principales: la primera es la gran carga ideológica y 
política que tiene el tema del suelo y que se ha agudizado conforme se im¬ 
plantó y consolidó el modelo económico-político fundado en el mercado 
como guía de la acción pública, lo que hace sumamente difícil una planeación 
territorial moderna. La segunda es la mínima importancia que el gobierno 
exicano ha otorgado al desarrollo urbano y particularmente al suelo. 

cían nnlítT es P ec ^ me nte desde los gobiernos locales, se apre- 

“bSÍ? T Para e „ nfrenter esto * Problemas. 

suelo aue se e ? ' CaClcmes so ^ re * as causas de los problemas urbanos y del 

fórmeme de espacbslbe " “ de h discusi6 " 2 ° * <J“ e ^ 

tacan: ® rnamentales y empresariales, entre las que des- 
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de ocursos públicos, especialmente municipales para a «e„. 

• V11 neces iílacles ** e creclmlent0 urbano y especialmente de la ur 
< áó n pob^ e informal. Si bien existen fuertes carencias ¿ 
^ « financieros, el dinero publico para obras se aplica mayor- 
en las ¿«as urbanizadas ya consolidadas y para los grupos 
. con menores problemas, siendo muy baja la inversión en los 
S0C1 * mientes informales de muy bajo ingreso. 

^baia capaddad institucional municipal para dar respuesta a las ne- 
' ¡ijdes generales de la urbanización y enfóticamente, para atender 
¿e los asentamientos informales; como contraparte está el centra¬ 
do fiscal y financiero del gobierno federal que, por un lado, con- 
^tia del orden de 80% de los recursos de inversión, haciendo depen¬ 
des a los municipios de las transferencias federales, con lo cual, se 
ftduce el interés de éstos por cobrar impuestos territoriales y, por la 
otra utiliza su poder económico y político para desarrollar programas 
que debieran ser locales. 21 

, La mínima coordinación entre dependencias públicas responsables 
de “lo urbano” y entre ámbitos de gobierno; la prácticamente inexis¬ 
tente concertación entre gobierno y los agentes privados y sociales 
del desarrollo urbano, más allá de obras de interés particular y en 
los programas de vivienda institucional, 
t La muy baja efectividad de planes y programas, la ausencia de 
consecuencias por su incumplimiento y la falta e inaplicabilidad 
de instrumentos de suelo, ya que no existen las instituciones ni las 
herramientas que equilibren los derechos y las obligaciones del 
aprovechamiento de la propiedad, que es, finalmente, el centro 
del problema de la informalidad y, en general, de los problemas 
urbanos. Mientras que en muchos países estos instrumentos son 
normales, en México resulta (todavía) casi imposible regular la 
Reculación con tierra urbana y periurbana. 

peculiaridades de los regímenes de propiedad inmobiliaria en 
^ico, particularmente el ejido, y las estructuras gubernamenta- 
^ V sociales asociadas a éste, como es el llamado corporativism 
Erario .u también, el poder creciente para decidir sobre cuestione 
d¡ . anas ’ c l Ue indirectamente ha adquirido el Comisaria o p * 
l_¡ [ ^ e l¡do) y la Asamblea Ejidal, como resultado de a nu 
dación agraria de 1992. 
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• Finalmente, los problemas urbanos, y en particular del suelo, no Se 
resuelven por la falta de decisión política de las autoridades o p 0r e l 
desconocimiento que tienen sobre las causas y consecuencias del p a . 
trón de ocupación territorial vigente en el país y en cada una de sus 
ciudades. 


Siendo todas las anteriores en principio correctas, existe una causa estructu¬ 
ral normalmente no considerada, que es la incapacidad del sistema econó¬ 
mico para incorporar a los más pobres en el proceso de desarrollo moder¬ 
no y globalizado. Cada vez de manera más clara, la economía mexicana 
amplía la brecha entre los circuitos económicos modernos y los tradicio¬ 
nales (Milton Santos dixit), alejando a masas de pobladores de la posibili¬ 
dad de acceder a los mercados formales urbanos y a una vivienda de tama¬ 
ño, calidad y localización adecuadas. Esto se materializa en procesos que, 
por una parte, mantienen insolventes a masas de demandantes y por otra 
hacen muy costosa la formalidad y la vivienda. 


mi ci pnmcr caso, son m injusta aistrioucion del ingreso y la riqueza en 
México así como la persistente pobreza los elementos que explican la perma¬ 
nente incapacidad económica de las mayorías urbanas para acceder a un 
lote habitacional con los servicios básicos o a una vivienda, cayendo buena 
parte de ellos en la informalidad. 

Siendo esto una verdad, la irregularidad en las ciudades mexicanas no se 
explica solamente por la pobreza, ya que, como se argumenta antes, no todos 
los habitantes de asentamientos informales son pobres y el crecimiento de la 
ocupación ilegal de suelo es mayor que el de las familias pobres. 23 

Por su ingreso, 24.7% de las familias entrevistadas en 2006“ en las zonas 
metropo tanas de México y Toluca tenía un ingreso familiar mensual superior 
¿i ° u ^ ^ era del estrato considerado como muy pobre, y que 
ocdónT 3 13 “ fo . nnaUdad ( ademáa del hacinamiento habitacional) como 

opción de asentamiento en las ciudades. 

tó tener Mnl!*' ?° n .' Ve * educat <vo, 8% de los entrevistados manifes- 
ct o oÚe^nT. e , dUCa : , 1 VOSUperÍOr 313 escuela mondaria, lo cual deja 
dad urbana 0 3 po ac ‘d n menos educada se ubica en la informali- 

Las razones principales de este fenómeno son: 


accederá un" Uio C donde^as'entarse maJÍda ^ T° ^ “ legltím3 ” pa " 

«gura que posteriormait^serf^una propiedád'legalizada. tel ' enC ' a 
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ltnde ,c,a a una calidad habitacional y urbana baja en la ofe rta de 
’ U nda instituci° nal » por la lejanía de los conjuntos habitador.^ 
consecuente incremento del costo de transporte familiar al 
* urbano*, la baja oferta de funciones urbanas y equipamientos 
“'a .ración, salud, abasto, entretenimiento, etcétera) y la escasa vida 
1 unitaria y cultural que ofrecen dichos conjuntos. Esto se confir- 
com fes encuestas de apreciación de calidad habitadonal que apli- 
l ” a los organismos habitacionales, en las que del orden de la mitad de 
^"“beneficiarios” con crédito y/o vivienda en conjuntos habitacionales 
anifiestan inconformidad con su vivienda y su comunidad. 
p 1 naralelo, el diseño mismo de los programas habitacionales gu- 
' laméntales y las estructuras hipotecarias privadas que no consi¬ 
deran ni incluyen a los más pobres, lo que les impide acceder a una 
vivienda formal. Así, la insuficiencia de crédito hipotecario para el 
suelo y la vivienda de los pobres -producto del incipiente desarrollo 
délos sistemas financieros y del alto costo del dinero en México- es 
otra «usa de la informalidad. En los últimos años, prácticamente 
no ha sido otorgado crédito hipotecario alguno para vivienda de 
muy bajo ingreso en México, con la excepción de un monto muy 
reducido, promovido por los organismos de vivienda (Fonhapo, 
shf, Infonavit), que no impacta de manera sustantiva la magnitud 

del déficit 

. Por último, se debe considerar que la magnitud de la informalidad 
urbana de muy bajo ingreso se asocia igualmente a los ciclos 
macroeconómicos. En general, cuando la economía crece y existe 
inversión y crédito, la población puede acceder a vivienda formal, 
ampliando la demanda de tierra periurbana y su precio, lo que 
presumiblemente produce ciudades más consolidadas y densas. 
Cuando la economía se encuentra en recesión, con poco crédito, 
oferta de bienes inmobiliarios, especialmente vivienda formal, tien 
de a reducirse, cayendo también los precios de la tierra y favorec 
Por una parte, la vivienda informal de muy bajo ingreso y, por 
a ol ra, la vivienda formal subsidiada. 

c o in ^ rÍencia en México durante el periodo gubernamental 20 

C; ' Sól ° parcialmente con esta idea. En dicho periodo « amp^ de 
a ‘^Portante el crédito y se construyó más vivienda m 
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que nunca, alcanzando del orden de 1.8 millones de unidades —sólo con 
Infonavit, una de las principales entidades dedicadas a la vivienda- 
lográndose satisfacer buena parte de la demanda de ingreso bajo y medio 
(arriba de 3 vsm). 

Al tiempo que se expandía la oferta de crédito y vivienda y se atendía a más 
demanda, los precios de la tierra periurbana crecieron. La adquisición de re¬ 
serva de tierra por parte de los desarrolladores asumió dos condiciones: 

• La primera, una tendencia a adquirir suelo cada vez más alejado de 
los centros urbanos, a fin de obtener precios menores, adecuados al 
“cajón” de crédito del instituto de vivienda respectivo. 

• La segunda, compras de tierra ejidal con dudosa legalidad, ya que se 
ha aprovechado la obtención del “dominio pleno” de los ejidatarios 
sobre sus parcelas, lo que los faculta para venderlas, para adquirir¬ 
las aunque carecen de uso del suelo aprobado (y por ello, tienen un 
precio menor), haciéndose cargo los abogados de los desarrolladores 
de culminar los procedimientos de “privatización” de las parcelas y de 
“promover” los usos del suelo que requieren. 

El resultado, claramente, no ha sido una ciudad más compacta, sino mu¬ 
cho más dispersa y fracturada. 

En el segundo caso, el elevado costo de la vivienda formal se asocia 
directamente con el precio excesivo del suelo urbanizado, debido a la insu¬ 
ficiencia de tierra con servicios, porque el gobierno no invierte y porque es 
inyectada y/o segregada del mercado, a voluntad de propietarios, 
especuladores e inversionistas para mantener niveles altos de precios, sin 
que el gobierno actúe para reducirlos. Un reclamo sistemático de los 
desarrolladores de vivienda institucional, e inclusive del gobierno cuando 
adquiere reserva territorial, es que los precios de suelo rústico son tan 
altos que han obligado a integrar dichas reservas territoriales en localiza¬ 
ciones cada vez más alejadas de los centros urbanos, lo que explica por qué 
la mayor parte de los conjuntos habitacionales de bajo ingreso, promovi¬ 
dos y apoyados por los organismos de vivienda federales, se localizaron 
con estas condiciones. 

En dicho contexto destaca el bajo valor estratégico que tiene la política 
fiscal inmobiliaria en la mayoría de las ciudades de México, que no consi¬ 
dera la necesidad de capturar las plusvalías (o la parte de ellas) y q ue es 
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ñor la acción pública “P° r medio de I» „k 

^plan¡fi« ción/,0CalÍZaCÍÓn - con recur sos delaT m IÍC 7 Usd ' c «¡o- 
" CS ■ de e^o es que la recaudación en México por ¡TI* U " a evi ‘ 

dtn 1 una parte muy pequeña del p 1b , ubicando al T? 0 ,*** «- 
P ríSCn este aspecto.» 31 P afs « los últimos 


* eS en este 

' Ug Con ello, se acepte desde el gobierno que las plusvalías creadas colectiva 
sean apeadas pnvadamente por los propietario, desaLÍd™' 
Jluladores e mverston.tes, al tmponer los precios en las transacción!^ 
biliaria que mejor convienen a sus intereses. 

^ necesario analizar con mayor profundidad las razones de estas prácti- 
as considerando entre otras hipótesis ya conocidas, que es políticamente 
incorrecto en la política local el cobro de impuestos a la propiedad y que buena 
arte de los políticos mexicanos reconocen a la propiedad privada como 
J grada”, por 1° fl ue n0 i nter fi eren en l° s mercados, aunque sean eviden¬ 
temente inadecuados para las necesidades de las comunidades urbanas. 
Por ello la tolerancia a la especulación inmobiliaria en México ha llegado 
vt emo de aceptar como “normales” precios de suelo urbano y periurba- 
C rmanente y sistemáticamente inflados, que llegan a ser, en el extremo 
lia contradicción, utilizados por las agencias de gobierno como referentes 
para determinar los niveles de indemnización en las expropiares de 

'“rteÍfeUhÍcoTto de la formalidad en los asentamientos huma¬ 
nos Íbién’se asocia a ias normas y 

habitacionales, que han sido diseñadas i -recen 
secuencia, dejan fuera a la mayoría de los pobladores ^ ^ ^ 

de solvencia económica. Existe un conjunto e de cons trucción 

integración de servicios públicos y sus m aes ^ ^ acceden a vivienda 
de vivienda que deja poco espacio para que qu ^ a b a j 0 costo su 
formal industrializada e institucional, P ue 

vivienda. . nn j (t ; C a habitacional mexi- 

Un tema central es que no se reconoce en v ¡ v ¡ e nda, no obstante 

cana la producción social y la autoconstrucci sector es de ingr«° 

<pe es la forma mayoritaria de acceso a vivienda p 
b ajo y muy bajo. 
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6. Perspectivas 

H . i as nerspectivas de la informalidad y el precarismo 
./p.; “ '■ 

megalopolitano, tiene varios enfoques y fuentes. 

. El primero se asocia con el crecimiento demográfico, el cambio 
u,!“Ll v el Indice de urbanización. De acuerdo con el cuadro 2, 

(TonaDO S/0- se generarán en el periodo 2000-2020 del orden de 
6.36 millones de nuevos hogares (Iracheta, 2005) (318 hogares 
en promedio anual) y el Indice de urbamzación será de 79 94 
En la megalópolis del centro de México, la población total será 
He 7Q.607.013 habitantes; se generarán 1,431,000 hogares en el pe- 


Cuadro 2 

Crecimiento demográfico, cambio poblacional e Indice de urbanización para 
México, MegalOpolis de la Ciudad de México y zmvm estimados para 2020 


\ Indicador 

Caso de 
estudio 

Población 

total 

(habitantes) 

Nuevos 

hogares* 

Promedio 
anual de 

nuevos 

hogares 

Indice de 
urbanización 

México 

122,103,672 

6.36 millones 

318,000 

79.0% 

Megalópolis 





del centro de 





México 

29,607,013 

1,431,000 

71,550 

78.9% 

ZMVM 

22,228,435 

1,196,952 

59,847 

78.9% 


Existen otros cálculos sobre la formación de hogares, igualmente basados en la información oficial 
de inegi y de Conapo. La base de dichos cálculos es, por una parte, la disminución dramática d 
número de miembros por hogar y, por la otra, que en las primeras décadas del siglo xxi ja 
formación de hogares será muy dinámica por las transformaciones que está experimentando U 
p t l - ón ‘ deb,do a la llamada transición demográfica. Dichos cálculos establecen que entre 2000 
‘ c v c ;f* rfn del ° rde j n de 18 neones de hogares con promedios aproximados de 900 mil por 
K * Ai[, !^ taco d « 24.06 millones de hogares en 2000 a 42.25 en 2020. Cálculos como éste 

«te'aooy aSi omSuS&ÍÍÍ poll,icl " lcionl1 de vivi ' nd, del 80bitrn ° n ’“ iC,,, ° 

y d " ' hW0 ' 
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( 71.550 por año) y la población urbana será de „ 
tirantes- 23 > 3 89.s 40 

I"" parte, la zmvm concentrará 22 , 228,435 t,„k-. 

J* crearán 1,196,952 hogares (59,847 por año) 

^ina será de 17,560,463 habitantes. V la P ob| ació n 

¡¡[piulido se asocia con los niveles de pobreza de la nnki ■„ 

' jjto probable es que las condiciones de ingreso y porl" no 
Cariarán de manera stgmficaüva, es decir, „ 0 se aprecia en elto “ 
ronte polaco un cambio en la estructura de distribución del ingre- 
s0 y la riqueza y en a re ducción relevante de los niveles de pobreza. 

De ahí que podríamos estimar que lo que los programas sociales 
lograrán, es mantener la situación en proporciones muy cercanas a 
las actuales. 

El gobierno mexicano estimaba que en 2001, del orden de 52% de la pobla- 
ó total del país era pobre (cuadro 1 ), habiéndose logrado una reducción 
aproximadamente 4 puntos porcentuales en cinco años (2001-2006), se¬ 
gún información oficial . 26 

5 Sise asume entonces que la población pobre en México equivale a aproxi- 
damente 48% de la población total y que esta proporción se manten- 
drí y si se asume adicionalmente que este promedio se aplique a la 
meéalópolU del centro del país y a la zmvm en 2020, la primera tendría del 
orden de 14.2 millones de personas pobres y la segunda, aproxrmadamen- 

Si* mantiene la estimación sobre 60% de viviendas cuyo orrgen es mfor- 
mal en 2020 habría en la megalópolis del orden de 2.84 mdlo-d = 
das informales (8.52 millones de habitantes) y en 

«2.13 millones ( 6.39 millones de habitantes, cons.derando que el numer 
de miembros por hogar será de ^roxunadamente, habitadonal de 

Si se considera que la magnitud de Ja megalópolis) fue 

bajo ingreso en la zmvm (no existe estima P 1,33 mi- 

«toada (en 2001) en 5.3 millones de ** aprec ia 

Nones de lotes (Huamán, 2004), la proyecci n teasum enqueson 

' ó g¡ca según las estimaciones oficiales, que imp so b re todo, q Ue e s 

mu y limitadas las acciones públicas de regularizac m ¿ s pobres, 

nula la oferta de suelo legal y urbanizado para confirina una y 

Cuando la investigación sobre estos fen me . res0 en la mayor 
otra que la informalidad habitadonal de baj 
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parte de las ciudades de México y más agudamente en la 
centro del país y en la zmvm no cede, sino que sigue avan z Td alÓPOl ' s d '¡ 
políticas públicas siguen siendo mínimas, poco efectivas 30 °’ y<1Uel as 
causas de los problemas, queda claro que el futuro urbanoV^ 0 ^" ,as 
grave. e "*éxic 0 es 

En este sentido, la informalidad continuará mayormente 
ej¡dales (aunque también crece de manera muy dinámica en te 
vada), porque por el lado de la demanda, no es factible vend^ 1 ** 
ej idales de manera formal a familias de muy bajo ingreso y por 

la oferta, mucha tierra ejidal periurbana carece de las condicioné 7*° de 
das para ser urbanizada. a oecua- 

En consecuencia, es probable que la informalidad habitacional dek • 
mgreso continúe en áreas ya informales no consolidadas o en 1 U J, J ° 
aptos para la urbanización (y en general con diverso nivel de riesen fí? 0 
para sus pobladores) y, por ello, no apetecidos por segmentos del mercado 
formal mmobihano. Las tierras ejidales periurbanas con condiciones acen 
tables para ser urbanizadas serán destinadas al mercado formal 
segregándose del informal. 

Este poblamiento precario e informal podrá tener algunas característi- 
cas distintas del observado durante la segunda mitad del siglo xx, en cuan- 
do menos dos sentidos: 


; 


• Es probable que sea menos conflictivo, porque este tipo de asenta¬ 
miento se ha conformado como una forma normal de urbaniza- 
ción, por lo que tiende a ser aceptado por todos (incluyendo las 
autoridades locales en muchas ciudades). 

• Probablemente predominará la compra de tierra y no la invasión u 
a VT, 6 acceso a sue ^° habitacional, confirmando la consoli- 
habitacioníd merCa ^° S de derra informal de bajo ingreso para uso 

^ pa j abras > no se aprecian inflexiones en las tendencias, a no ser para 
i *.° ex ^8 e afirmar que es imperativo politizar el desarrollo 
naríé° uf 60 ’ ** dedr ’ elevarlos a las más altas tribunas de la política 
reconrv/r 6 1 eSa ^ r0 ^ 0> < l ue implica que, desde el Estado y la sociedad, se 

tratéeicér? i ^ °a C ° m ° Soporte de l desarrollo urbano, como factor es- 
8 c° del ^ ue de pende el ordenamiento y acondicionamiento del terri- 
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.‘ flU ien controla el suelo, controla los procesos urbano*" 

. rt pues q ,os 

<, 1" 7) - 
/[rao 1 

CEDIA URBANA: PROFUNDIZACIÓN DE LA SEGREGACION Y 

;$> sENTE 

/ v viejos) patrones de segregación de los pobres en 

iones recientes 27 muestran que los patrones de urbanización, 
como las formas y procesos que se utilizan para ocupar tierra en 
entcn ^ ia de i as ciudades -en este caso la zmvm y la zmt-, particularmente 
1 J P C C . abitantes más pobres, no han cambiado mucho en relación con 
Chavados desde la década de 1950. 

Lo que ha cambiado es la gravedad de los problemas generados por 
estos patrones: magnitud de la informalidad, profundización de la segre- 
gadón socioespacial y alejamiento físico (de la ciudad) de las fronteras de 
la informalidad; también se aprecia un cambio, porque han dejado de ser 
fenómenos que preocupan y ocupan seriamente al gobierno, para ubicar¬ 
se en la desidia e irresponsabilidad pública de los tres ámbitos de gobierno, 
al grado de ser procesos “normales” para la mayoría de los actores sociales 
involucrados: los habitantes de asentamientos informales, los promotores 
de estos asentamientos y las autoridades. 

Una breve descripción de estos patrones permite observar ciertas ca¬ 
racterísticas, entre las que destaca la confirmación del carácter mercantil 
de la tierra urbana y urbanizable, ya que en todos los asentamientos infor¬ 
males el acceso a un lote habitacional es por medio de la compra. 

i' 3 ideología “neoliberal” predominante en México desde la década de 
1980 le ha rendido frutos al sistema, el cual ha establecido que la propie- 
a d privada de la tierra es buena para los pobres y para todos, lo que deja 
cualquier otra forma basada en conceptos comunitarios y solidarios. 
j )a b¡^ r ^ tor * a ^ mente > se aprecia que el proceso de urbanización 
patr^ CÍ ° na ^ 131110 en k ZMVM como en la zmt, presenta dos conjuntos de 
Pcculia^j^^ 0161116 identificados, uno informal con diversas variantes y 
^ades, y otro legal. 
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a) La ocupación informal 
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El conjunto de patrones de ocupación informal de tierra periurbana 
usos habitacionales en las zonas metropolitanas del Valle de México 
Toluca es variado, pudiéndose ordenar en cuatro tipos: ^ e 

El primero corresponde a la ocupación con usos urbanos a lo larg 0 ¿ 
las vías principales de acceso a la ciudad (patrón radial), que convergen e 
el área central. Presenta serios problemas para el ordenamiento metropo 
litano porque no ha existido una política que prevea la ocupación con 
asentamientos humanos a lo largo de las vialidades antes de la construc 
ción de éstas. 

La consecuencia es que conforme se “sabe” que se construirá o ampliará 
una vialidad -especialmente de acceso radial-, ocurren dos fenómenos- el 
primero es la autorización de ocupación para usos diversos a propietarios 
y desarrolladores a lo largo de la vía; el segundo corresponde a ocupacio¬ 
nes informales, ya que de inmediato, conforme avanzan las obras, apare¬ 
cen construcciones sin concierto que impiden posteriormente ordenar la 
urbanización y que tienden a ocupar los derechos de vía. Los problemas de 
accesibilidad y movilidad se complican de manera creciente, al ser estas 
vías las únicas para comunicar el centro metropolitano con el resto del 
área conurbada. El problema alcanza situaciones críticas por la falta de 
una política de control y rescate de derechos de vía, y de ordenamiento y 
desarrollo del transporte público urbano y metropolitano. 

El segundo corresponde a la conurbación paulatina del área urbana 
central, en el caso de la zmt, con los municipios y sus pueblos rurales que la 
circundaban y que fueron absorbidos, así como con la localización in¬ 
discriminada de conjuntos habitacionales en zonas rurales. En el caso de los 
municipios conurbados en la zmvm, el proceso se da, por una parte, con la 
ampliación de los asentamientos informales existentes, con la creación de 
conjuntos habitacionales dispersos y en zonas no urbanizadas, y con la in¬ 
corporación de nuevos municipios y sus pueblos, haciendo que la mancha 
ur ana crezca indefinidamente”. Al igual que el patrón anterior, ha pre- 
omina o la acción de los actores que urbanizan por encima de al- 
^ r .^ ro ur ^ ano local o metropolitano, cuyo resultado ha sido la 
n e formas urbanas sin estructuración ni continuidad. 

cialmp ^ cero corres P on de a la “urbanización hormiga o atomizada”, espe- 
n e en la zmt, que ocurre en las periferias de las poblaciones conur* 
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, t V en los espacios intersticiales entre las vialidad 
ftnómeno de urbanización del campo; en cada predio rw ^' 65 “» 
ormalmente ocupados con culuvos -maíz de baja productividad^ 
n °i mente-» se construyen viviendas con muy alta diversión ¿ pnncU 

.*>■»; *»—í * «•« * i'r ,* 

‘""“i”-*.; jsí 

d °Sen 1“ vivienda L S Corres P° nden a todo tipo de ingreso de sus prometa 
nos, desde muy bajo hasta muy alto, predominan los primeros, al carear de 
una oferta legal de lotes habitacionales y/o viviendas dentro del mercado 

reconocido como legal. 

Los trazos de las vialidades para darles acceso son definidos en general 
por los propios pobladores o loteadores sin considerar las normas de dise¬ 
ño, con lo que en la mayor parte de las áreas que alcanzan densidades 
cercanas a la consolidación, se carece de alineamientos en las construccio¬ 
nes, traza definida, continuidad de calles y sobre todo espacio público. 

El gobierno en general -municipal, estatal y federal-, por medio de sus 


dependencias y organismos responsables de infraestructura, servicios pú¬ 
blicos y equipamientos, fomenta este patrón territorial, al permitir, por 
una parte, la conexión ilegal a redes de energía y agua y, por la otra, exten¬ 
der sin concierto dichas redes, de acuerdo con la capacidad de presión 


sociopolítica de los colonos y las organizaciones que se crean para cobijar¬ 
los. Igualmente, al permitir la aparición de servicios de transporte público 
informal que comunican estas áreas con la ciudad consolidada. El resulta 
do es la ampliación sin límite de la informalidad y su generalización en casi 
todos los procesos relacionados con la urbanización. 

El cuarto corresponde a la ampliación de los grandes asenta 
informales con nuevas colonias, aunque las que los con orman 
consolidado, ampliando la frontera de la informalidad e ma " troDO i¡tanas 
toda. Es el caso de diversas áreas informales en las dos zonas ^¡<.¡^3 la 
analizadas. La razón es en un sentido especulativa, ya ^ uc ^ (j e _ 

^pación de un polígono, eleva su precio, fomentando la S M 

rra 24 en las organizaciones, propietarios o eji atarlos por lo que se 
kropo, la demanda es amplia y existe mucha tierra por o 
a bren nuevas áreas a la ocupación con precios men f ^ y cn dida ilegalmen- 

Otra razón se asocia con el papel de los actores so. c jidatario(s) 

le una parcela ejidal o conjunto de parcelas, permite 
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hacer lo mismo con su(s) parcela(s), sin que necesariamente exista un 
do entre ellos. Igualmente ocurre con organizaciones dedicadas a iíTT 
tierra federal sin valor inmobiliario (por ejemplo, áreas salobres desecad* 
de lagos ). 29 Iniciada la ocupación de un polígono, se abren nuevos de confo^ 
me a la demanda, con lo cual amplían su influencia en más territor' 
administrando los valores de suelo que se crean como producto del pro* 
pió asentamiento. 

Las consecuencias de estos patrones de ocupación del suelo en las p er ¡ 
ferias de la zmvm y de la zmt son diversas y muy graves, como se puede ver 
por los siguientes hallazgos de investigación: 


• En primer lugar, la mayor parte de los pobladores en los asentamien¬ 
tos informales de ambas metrópolis compran suelo y se asientan con 
el objetivo de construir su vivienda y permanecer, no tanto con la 
idea de establecerse por un tiempo y luego vender (lo que entendemos 
como “visión de mercado”). 


Ello responde a una primera verificación, que se hizo en campo , 30 
que muestra que para poder allegarse una vivienda, los pobres ur¬ 
banos de las metrópolis analizadas valoran como (casi) única op¬ 
ción la compra de tierra barata (por las distintas facilidades que se 
presentan al hacerlo de manera informal) y la construcción de su 
vivienda por etapas. 

En este sentido, el mercado informal en dichas zonas metropoli¬ 
tanas, más que un mercado de vivienda es un mercado de suelo para 
vivienda, en donde el valor de uso, una vez adquirido el suelo e inicia¬ 
da la vivienda, tiene mayor significación que el valor de cambio . 31 
Por ello, no es común encontrar transacciones recientes en los asenta¬ 
mientos consolidados, es decir, un “mercado secundario” de vivienda, 
sino que se concentran en aquellos en proceso de consolidación, 
as razones para mudarse al asentamiento confirman lo anterior, 


ya que se otorga un gran valor a lo propio -no necesariamente la 

propiedad formal-, a la privacidad de poseer una vivienda (tenencia 

egura uego de haber compartido con la familia extendida, o de 
naber rentado. 


* C j terna m ovilidad residencial es relativo cuando ya se ha 
con l ^ 3 ° SUe ^ 0 .’ * os Potadores comienzan a construir su vivienda 
a expectativa de permanecer, transcurrir allí el “resto de su 
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, : a r un legado a su descendencia. Otro elemento que „ 
lo anterior, es que destaca la dedicación ¿*££ 

, co» 6 ' 1 ” jutoconstruir, ampltar o mejorar la vivienda P 
diente, debe considerarse que hay plena conciencia en los 

‘ de <l ue “ Se e T‘ eZa C ° n nada $Ue ° Sin “adiciones física 
co‘» nl * habit acional, sin servidos m infraestructura, alejado de 

pl<a “uipamientos y las facilidades para la vida urbana), pero con 
los eq r dón de especulación-convicción, de que “un día el go- 
un> C ° regu lari2ará (y pondrá los servicios)” que la urbanización se 
etará y se extenderán los servicios por parte de los colonos y en 
o»- r p ar te del Estado (aún precarios). Esto es históricamente 
taS ° S ’ ln muchos de los asentamientos mexicanos de origen infor- 

cierto en 

mil y _ 

cundo lugar, pudo verificarse en campo una situación caótica 
* cuant0 a ios límites de cada uno de los polígonos con asentamientos 

informales; los ejidatarios tienen una “idea” del límite del asentamien- 
^ las autoridades tienen otra, que incluso difiere entre institucio- 
n °’ s y documentos (Registro Agrario Nacional vs. Plan Municipal de 
Desarrollo Urbano vs. Comisión para la Regularización de la Tenen¬ 
cia de la Tierra) y, físicamente, se muestra otra más. 

Lo mismo ocurre con las condiciones jurídicas de las propieda¬ 
des. En los asentamientos ejidales se observa una combinación de 
lotes para la venta , lotes vendidos (por los propios ejidatarios, y or¬ 
inando parte del mercado) y terrenos heredados , en donde 
cendientes de los ejidatarios subdividen en lotes y construye 
viviendas con el objeto de permanecer en ellas, más no para 

transacciones. . 

En los asentamientos sobre tierra federal, las colonias se ^ 
sobre un área de desecación de lo que antiguamente ^ 
Texcoco; las tierras resultantes fueron aprovecha as p se 

nización social denominada “Antorcha Campesina ^ m - ent0 
transformaron en vendedores y promotores de p° Q - e( j a( j privada, 
En los asentamientos informales creados en P r ca ¿ a quien 
se aprecia una lógica estrictamente de mercado, en ^ e ¿ oTeS . El 
Vende su lote sin el mínimo acuerdo con el rest0 . Sj ca Ues corta- 
j p0 de asentamiento resultante es caótico (con P r( j e naime nt0 


—iwuuuuw — 

as > ancho de calle diverso, etcétera), ya n 
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alguno y se realiza de manera individual y no colectiva. En conse¬ 
cuencia, cada poblador compra la superficie que puede o desea por¬ 
que no hay lotes, ni calles, ni manzanas tipo; no existen domicilios 
formales (calle, número), ni siquiera claridad en el nombre de la 
colonia. 

Finalmente, la consecuencia de estos hallazgos es que el poblador 
muy pobre concentra sus recursos y esfuerzos en “hacer su hogar”, 
pero esto ocurre en condiciones de localización y ambientales de muy 
baja calidad. Los elementos anteriores hacen suponer que difícilmen¬ 
te estos asentamientos podrán ser regularizados o que requerirán de 
esfuerzos muy importantes, que desde el gobierno federal responsable 
de esta función, no se aprecian. 

Algo que es destacable es la ausencia del gobierno, haciendo de 
estos territorios tierra de conquista y colonización, sin más reglas 
que las que los propios colonos o las organizaciones que promueven 
el asentamiento, imponen. 


b) La ocupación formal 


En relación con los patrones formales de ocupación habitacional del territo¬ 
rio en la periferia de las metrópolis analizadas, destacan dos claramente 
diferenciados: 


El primero corresponde a los llamados “conjuntos habitacionales" 
institucionales, es decir, aquéllos que ofrecen vivienda popular (para 
femabas con ingreso del orden de 3 vsm y más) y que tienen como actores 
. P CS * P ° r Una P ar * e » a l° s organismos gubernamentales de vivienda 

* 0S (‘«-tes privados 

Su carato f C \ qUC ° S P roduce n y comercializan, por la otra, 
capacidad na™ kÍ* ° ? menta * es ^ ue su localización depende más de la 
Zonl7J b T: r r ,0caliz - los precios del suelo co- 
beneficUrios- y menosV^™ 1 ^ X ^ tÍP ° ^ Crédit0institudonal P ara 
ocupación periférica que estableé” ^ US ° S ^ SUe ‘° Y prioridad “ * 
Dado que la política • ? ° S P anes de desarr °U° urbano, 

do en alcanzar metas d naC1 ° na ^ estata l- de vivienda se ha concentra- 
financieras para amnp 6 ^ ucc ^ n l la bitacional y desarrollar estrategias 
para amphar la producción, les resulta menos importante la 
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‘ . loS conjuntos y los impactos -territoriales, socUw 

,^ i4 “la ocupación informal en su entorno. y am ' 

!> dich as metas, la tendencia ha sido adquirir suelo pcrifc,. 

más lejano a los centros de población, ya que sólo así es 
¿o yhiendo casos cada vez más frecuentes de compras de suelo ejidal 
b i r* t0,! ilega! para conformar la reserva territorial de desarrolladores; 
a^ ancra contemplan estas áreas como expansión “no programada” ó 
los pl anCS ne la tierra adquirida un uso distinto al habitacional, se hacen 
bien* sl ucn de ^0 para construir los conjuntos, aunque la tendencia es 
losCanlbl * OS rra sin uso del suelo aprobado, porque el precio es menor; los 
adquirir tie ^ encar gan posteriormente de obtener dicho uso del suelo, 
desarrollado ha sido una oferta creciente y masiva de vivienda para 
^ rCS pillares que se diseña en general, al margen de la estructura 
existente y sin prever la ocupación de su entorno; es decir, “no 


urbana ex 
construye 


ciudad”. 


nstruye ciuua^ • 

° n mindo corresponde a la expansión/consolidación/renovación de 
cas urbanizadas de bajo ingreso que fueron informales, y las que no, 
¡^eterizándose ambas por la precariedad del asentamiento y el bajo in¬ 
greso de sus habitantes. 

Aunque podrían catalogarse de formales, porque han sido regulariza¬ 
das o se encuentran en ese proceso, o bien nunca lo fueron en cuanto a la 
tenencia de la tierra, es destacable que persisten múltiples procesos, que si 
bien consolidan los asentamientos, como ocupación de baldíos, construc¬ 
ción de equipamientos, avance en la incorporación de servicios públicos, 
etcétera, al tiempo continúan las construcciones y ampliaciones o mejoras 
de vivienda sin cumplir las normas de construcción y urbanísticas, con lo 
cual se inicia un segundo proceso de informalidad. 

Los programas de consolidación de barrios, emprendidos por el go 
biemo mexicano, apuntan a resolver dichos problemas; sin embargo, a 
mayor parte de los asentamientos habitacionales en la periferia de las m 
tró P°lis tiene estas características, por lo que una verdadera conso i a 
i' ón Yregularización se aprecia difícil, especialmente si no se retoma q 
os «pecialistas y las buenas prácticas habitacionales han mostra 

( l Ue s ólo con la participación efectiva de las organizaciones y ^ 
Cló n en procesos de mejoramiento habitacional y el otorgam ^ 
b P ° y ° S 3 la instrucción social y la autoconstrucción (financiero , 
cos & materiales, entre otros) es posible obtener resultados 
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8. El papel del gobierno: ¿políticas públicas para la informalidad; 
precarismo urbano? 

El fenómeno de la informalidad en la tenencia de la tierra, al igual q Ue e | 
de los asentamientos humanos precarios no han sido asuntos pr¡or¡t a . 
rios para la política mexicana, no obstante la dinámica que han adquiri¬ 
do y so bre todo sus graves consecuencias económicas, sociales, territo- 
ríales y ambientales. 

El fenómeno adquiere relevancia por su magnitud e impactos desde la 
década de 1950, cuando se inicia la primera ola de hiperurbanización en 
México, derivada del boom de sustitución de importaciones y expansión 
internacional de la industria norteamericana, que se traduce en un proce¬ 
so de industrialización concentrada en la Ciudad de México. Se profundi¬ 
za a partir de 1970, cuando las grandes ciudades ya presentan serios pro¬ 
blemas y los asentamientos informales empiezan a generalizarse. 

Surge una segunda ola de hiperurbanización, derivada del cambio demo¬ 
gráfico a partir de 1990, cuya fuente es el baby boom de la década de 1970. 

¿Qué caracteriza a estas etapas? Probablemente, la paulatina pérdida de 
capacidad del gobierno para entender el fenómeno y para actuar en con¬ 
secuencia. Sorprende, cuando se revisan textos que analizan la acción 
gubernamental en el territorio, 34 la coincidencia sobre una cierta nostalgia 
por las acciones gubernamentales para enfrentar el fenómeno de la urbani¬ 
zación descapitalizada y caótica que caracteriza a buena parte de las ciuda¬ 
des de México. 

En efecto, si se revisan las diversas etapas de las políticas públicas, encon¬ 
tramos que hasta 1970 los esfuerzos fueron dispersos y poco relevantes, con 
excepción del gobierno de la Ciudad de México, que llegó a limitar en la 
década de 1950 la producción de suelo habitacional, trasladando la ofer¬ 
ta a los municipios del Estado de México, con lo que se inicia el proceso 
de metropolización del Valle de México. 

La incorporación de tierra ejidal a las ciudades —principalmente la 
zmvm— hasta la década de 1960 no representó un problema público. Así, 
por una parte, el gobierno expropió tierra que se entregó en breña a 
desarrolladores, creando el gran cinturón de conjuntos habitacionales) 
nuevas ciudades, denominado nzt (por las iniciales de tres municipios 
periféricos a la Ciudad de México -Naucalpan, Zaragoza (Atizapán de) >' 
lalnepantla-; por la otra, los comisariados ejidales y los ejidatarios en 
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.Ciudad 


otr os munic¡P> 0S periféricos a la Ciudad de México (Ecatepec) iniciaron la 
«„,a ilegal de suelo para las famü.as más pobres, surgiendo los prim^ 
untamientos precarios e informales en gran escala (zonas IV y V de Ecatepec 

3 Ciudad Nezahualcóyotl). 

y En el primer caso, la acción gubernamental fue proactiva y asumió como 
propios los propósitos de los desarrolladores de vivienda media y de alto in¬ 
greso, apoyándolos con la tierra, afectando incluso a ejidatarios que recibie¬ 
ron indemnizaciones muy pequeñas en relación con el negocio inmobiliario 
que se realizó con su tierra, o nunca las recibieron. 

En el segundo caso, la acción pública se caracterizó por dejar hacer a los 


ejidatarios (ventas ilegales) y dejar pasar el fenómeno de informalidad, al 
representar un potencial político (y económico) para funcionarios y polí¬ 
ticos, ya sea por permitir la ocupación ilegal de suelo periférico a cambio 
de apoyo durante los procesos electorales o bien prometiendo soluciones a 
los colonos ahí asentados, a cambio de apoyos (participación en mítines, 
creación de grupos para el control social local), durante las administracio¬ 
nes gubernamentales. 35 

Al llegar 1970, el fenómeno de la urbanización informal y precaria es 
percibido como relevante, principalmente en la zmvm, creándose institu¬ 
ciones concretas para atenderlo, como es el caso del Instituto de Acción 
Urbana e Integración Social (Auris) en el Estado de México y el Fideicomi¬ 
so de Interés Social para el Desarrollo Urbano de la Ciudad de México 
(Fideurbe) en el Distrito Federal, además de otras en diversas ciudades del 
país. Con ello se inicia la mejor época de la planeación territorial y del reco¬ 
nocimiento del suelo como un elemento central para orientar el desarrollo 
urbano. 


Con la legislación de Asentamientos Humanos de 1976 (efecto de la 
reunión internacional de onu-hAbitat), se sientan las bases para formalizar 
I a planeación y acción pública en esta materia. Es de lamentarse, sin em¬ 
bargo» que durante la discusión de la iniciativa de ley, haya prevalecido el 
interés de los empresarios, inversionistas y desarrolladores (que en el fon 
do coincide con el de buena parte de los políticos), y se eliminara la posibi- 
dad de controlar la especulación con el suelo, con lo cual se confirmó en 
a W General de Asentamientos Humanos que para estos actores, e sue 0 
Urb . an ° Y urbanizable tiene un carácter eminentemente mercantil, por 
n cima de su valor como instrumento de desarrollo social, los ere .?! 
e r « hacia la propiedad inmobiliaria quedaron fuera del texto y per 

Cnlas discusiones. 
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Se crearon además otras instituciones para enfrentar el n r hl 
habitacional de bajo ingreso, ante una sociedad que se urbaniza a Rra^ 
pasos. Aparece la Corett como instancia para regularizar la tenencia (e"d ? 
de la tierra, especialmente en áreas urbanas, concentrando todas las acciV 
nes gubernamentales en este tipo de tenencia, con lo cual se federalizófo 
regularización de tierra ejidal, dejando en manos de las entidades federativas 
la regularización en tierra de propiedad privada. 

Aparecieron también los institutos orientados a ofrecer vivienda a los 
trabajadores de la creciente planta industrial y de servicios del país y para 
los trabajadores del gobierno. En primer lugar el Indeco, 36 que llegó a ser 
el agente inmobiliario del gobierno federal, responsable de ofrecer suelo 
para las necesidades sociales. En segundo lugar sus herederos directos e 
indirectos: Infonavit, Fonhapo, Fovissste, de los que sólo el primero, des¬ 
de 1972 a la fecha, ha otorgado del orden de 3 millones de créditos para 
vivienda nueva. 37 

Dos hechos relevantes terminan por conformar la estrategia mexicana 
hacia el suelo urbano en la época más reciente, a partir de la década de 1990: 


• El primero es la promulgación de la nueva Ley Agraria en 1992, que 
abre la puerta para que la tierra ejidal (que todavía representa del 
orden de dos tercios de la tierra urbanizable en el entorno de las 
ciudades) se privatice y en consecuencia, se facüiten los procesos de 
incorporación de suelo social al desarrollo urbano. 

• La segunda es la casi desaparición del enfoque urbano de la política 
nacional, al transformar la Secretaría de Desarrollo Urbano y 
Ecología (Sedue) en Secretaría de Desarrollo Social (Sedesol), con 
una orientación casi exclusiva a programas sociales asistencialistas 
(Oportunidades, Hábitat, otros), y la reducción de la política ur¬ 
bana nacional a una subsecretaría (Desarrollo Urbano y Ordena¬ 
ción del Territorio). Esta subsecretaría fue dedicada principalmen¬ 
te, al igual que la secretaría, a programas sociales asentados en 
barrios y colonias de bajo ingreso en las ciudades del país, con lo que 
perdió en buena medida su carácter orientador del desarrollo urba¬ 
no y el ordenamiento territorial. 

En 2001 se cercenó la vivienda a la Sedesol, creándose una comi¬ 
sión independiente, la Conafovi (Comisión Nacional de Fomento a 
a Vivienda), que cambió a Conavi (Comisión Nacional de Vivien- 
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2007 , cuyo enfoque ha sido exclusivamente de producción de 
da) e v otorgamiento de créditos, sin preocuparse por los impactos 
y . k y ambientales de las acciones habitacionales. 

territorial^» j 

iones descritas definen el enfoque de la política mexicana hacia el 

usaCC í ur bano, que se podría sintetizar en los siguientes argumentos: 
tcmt° nü 

La tendencia al abandono federal de las políticas de desarrollo ur- 
1 baño y ordenación territorial, dejándolas en manos de los gobier¬ 
nos estatales y principalmente municipales, en lo que han influido 
decisivamente los cambios constitucionales al artículo 115, que otor¬ 
ga al municipio la facultad de planificar el desarrollo urbano. El 
problema ha sido la falta de acuerdos o reglas del juego nacionales 
que permitan generar políticas más homogéneas y aceptadas por 
todos los actores sociales. 

2. El predominio del principio de “dejar hacer, dejar pasar” en el pro¬ 
ceso de urbanización informal, así como la posterior intervención 
para la introducción de servicios e infraestructura, aunque también 
de manera defectuosa, intermitente e inconclusa. 

3. La separación de los procesos de manejo de la tierra urbana y 
urbanizable, dejando al “sector agrario” las facultades de regulariza- 
ción de la tenencia de la tierra y de generación de reserva territorial 
(incorporación de tierra ejidal al desarrollo urbano), 3 * y al “sector 
urbano” las facultades de planeación urbana. El resultado, fue -y 
sigue siendo- un desencuentro e incluso enfrentamiento entre am¬ 
bos, en el que todas las ciudades de México han perdido, porque se 
ha carecido de un proyecto de largo plazo para su crecimiento y de 
fórmulas e instituciones que provean con certeza de la tierra necesa¬ 
ria en las localizaciones, magnitudes y precios adecuados a los dife¬ 
rentes usos y estratos de ingreso de la población. 

Igualmente, el surgimiento de nuevas formas de informalidad en 
tenencia de la tierra, derivadas de la nueva legislación agraria y las 
Instituciones creadas por ella, involucran no sólo a colonos de muy 
3 0 Egreso que siguen —y seguirán- acudiendo a la informalidad y el 
P ^ c arismo como fórmulas más a la mano para acceder a suelo 
so barato, sino a grupos sociales de mediano y alto ingre 

mclusive a organizaciones públicas y privadas que, ante la esca 
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sez de suelo, las dificultades y costos de todo tipo de la formalidad, 
tuercen o interpretan la legislación a fin de atender sus intereses. El 
desinterés gubernamental en la materia, la complejidad de la legisla¬ 
ción, la profunda corrupción relacionada con la tierra, entre otras 
causas, alimentan estos nuevos procesos. 

4. La reducción de la política de suelo a “atención de rezagos”-regula- 
rización- y “atención a incrementos” -reserva territorial- (Rébora, 
2003), dejando de lado los problemas de ordenamiento del territo¬ 
rio y especialmente, los que derivan de mercados inmobiliarios 
descontrolados y carentes de normas y políticas fiscales claras y ri¬ 
gurosas. 

5. La limitación de la política habitacional a construir casas directa¬ 
mente (primera etapa de la década de 1970 a la de 1990), ofrecer 
créditos y dejar en manos del mercado la construcción (segunda eta¬ 
pa, de la década de 1990 a la fecha), sin que en ninguna se consideren 
adecuadamente los impactos urbanos (ordenamiento del territorio) 
y ambientales de la producción habitacional. 

6. Un abandono generalizado de las necesidades de suelo y vivienda de 
los más pobres, ya que el enfoque mercantil/empresarial del suelo y 
la vivienda deja fuera a todos aquellos que carecen de solvencia eco¬ 
nómica (capacidad de pago y acceso a crédito hipotecario) para 
acceder a las reglas de los programas públicos y privados. 

9. Los liderazgos sociales en los procesos de informalidad urbana 


Un tema central en la conformación de asentamientos habitacionales in¬ 
formales de muy bajo ingreso en las ciudades de México es el de los liderazgos 
-formales e informales- que incitan a la informalidad y/o conducen los 
procesos sociales que culminan en nuevos asentamientos informales. 

La investigación realizada en un conjunto de asentamientos informales, 39 
muchos de ellos en tierras de tenencia ejidal, muestra que la informalidad 
está claramente asociada con liderazgos que obtienen ventajas y ganancias 
-especialmente económicas y/o políticas- a costa de la necesidad de las fami¬ 
lias por o tener un lote habitacional para asentarse. Es decir, los mercados 

ciudaH 1116 ^ ° k* C habitacional informal para los más pobres de la 
bUiarios formder 005 ’° PeraC,6n es como la de los mercados inmo- 
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* „eteriza por la monopolización de la tierra por parte de unos cu 
l eedores, caso de los ejidos; por el mtercambio de lotes habiul , n ' 
WS r apoyo polaco a organtzaciones -además del pago del suelo-, c Zl 
Campesina, que n. s.qu.era son propietarios de la tierra que ven 

1 por fiwcionarios y políticos con poder de decisión urbanística sobre las 

2 de los asentamientos informales, que intercambian apoyos por di¬ 
ero o soporte político a! gobierno en turno o a algún partido político y 

Límente, por actores diversos que promueven, atienden, resuelven o 
gestionan acciones a favor de un asentamiento informal a cambio de apo- 
os diversos, con el propósito de acumular o consolidar poder o por buena 
voluntad y solidaridad social. Algo que destaca es que en ninguno de los asen¬ 
tamientos visitados apareció con claridad y contundencia algún liderazgo 
individualizado. Los casos representativos se analizan a continuación. 


a) Loscomisariados ejtdales 


Un ejido es un régimen de propiedad emanado de la Reforma Agraria 
(aunque tiene raíces prehispánicas) que sucedió a la Revolución Mexicana 
1910-1917. Es una unidad de superficie de tierra para uso agropecuario y 
forestal o de otro tipo de explotación primaria; es también un núcleo agra¬ 
rio, es decir, un conjunto de personas (ejidatarios) que conforman una 
unidad social y productiva, cuyo régimen de propiedad es social; los 
ejidatarios detentan la tenencia (hoy también pueden detentar la propie¬ 
dad), cuenta cada uno con una parcela (fracción de tierra para su exclusi¬ 
va explotación), existiendo tierra comunitaria para el centro de pobla¬ 
ción ejidal y otros usos (accesos, etcétera). La Asamblea Ejidal es la autoridad 

comunitaria y el Comisariado Ejidal es la autoridad ejecutiva dentro de 
•os ejidos. 


Ante 5 de las reformas constitucionales a la Ley Agraria en 1992, los 
J alar i°s no podían disponer libremente de estas tierras, dado que eran 
(eld^ aS ^ 0r ^ ^ como inalienables, inembargables e imprescriptibles 
el a C j ec ^° rec onocido a los ejidatarios era el de usufructo de la tierra, no 

de aposición). 

010 se estableció antes, una parte muy importante de tierra periur 

* ' a 1 I _ _ é-•» S» 1 C 


baña 


tercios 


de la r¡ 3 ^ S *^ Ue s ^ enc ^ 0 ejidal, ya que se estima que del orden de dos 
en este ra . Ur b an izable en la periferia de las ciudades del país se e ^ c y entr 
g^en de propiedad, lo que ha significado que la ciuda a canz 
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a los ejidos” presionando por su urbanización. Por no ser posible su adqu¡ 
sición legal, prácticamente se convirtieron en la reserva territorial de l 0s 
más pobres que no pueden acceder a suelo legal urbanizado, así como en el 
banco de suelo para el gobierno. 

En virtud de esto, se generó un mercado ilegal cuantioso en las perife¬ 
rias de las ciudades, en donde los ejidatarios proporcionaron suelo p ara 
los sectores pobres urbanos, de manera ilegal, con una tolerancia y apoyo 
tácito de parte del gobierno, ya que representaron -y siguen representan¬ 
do- una “solución” al grave problema de demanda creciente e insatisfecha 
de suelo urbano para uso habitacional. 

A partir de la expedición de la nueva Ley Agraria en 1992, se establecie¬ 
ron los procedimientos para la venta legal de parcelas ejidales, y por ende 
su privatización, una vez que éstas alcanzan el dominio pleno, es decir, la 
capacidad del ejidatario para sustraer su parcela del régimen ejidal y tras¬ 
ladarla al régimen privado, previo acuerdo de la Asamblea Ejidal y cum¬ 
plimiento de una serie de trámites coordinados por las dependencias y 
organismos federales agrarios. 

Derivado de lo anterior, aparecen nuevos escenarios y comportamientos 
por parte de los ejidatarios y sus comisariados. Destacan dos escenarios: 

1. El primero corresponde al cambio de expectativas por parte de los 
ejidatarios en relación con el valor y uso que pueden dar a su tierra, 
especialmente la que tiene condiciones adecuadas para el desarrollo 
urbano. En este marco, los ejidatarios y los comisariados se han 
tornado muy concientes del valor económico de su tierra, así como 
del gran negocio que implica cambiar su uso de suelo (de rural a 
urbano) y ponerlo en manos del mercado (tanto formal como in¬ 
formal), por ello, especulan sin ningún tipo de restricciones reales, 
no obstante que técnicamente existen organismos reguladores, nor¬ 
mas, planes y regulaciones urbanas en general. Un elemento central, 
es la protección que reciben del “sector agrario federal”, que se ha 
convertido en un planificador urbano” al apoyar los procesos de 
a quisición de dominio pleno de parcelas y crear las condiciones 
psicosociológicas para que los ejidatarios construyan estas expecta¬ 
tivas e vender su tierra para usos urbanos y a precios de mercado 

rrolta mUC ^ as P arce ^ as n ° tienen condiciones para el desa- 
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un do se refiere a la apanción de dos tendencias en l os me 
j, El se . g , ue lo de tenencia e)idal. La primera corresponde a la posiM 
¿° s d ' de superficies de suelo periurbano de esta tenencia pata 
rt^ cCl ada por asentamientos informales, debido a que la expecta- 

sCr °r P incorpo rarlas al mercado formal es real. La segunda es la 
lÍVa rción de la oferta de suelo formal periurbano para todo tipo 
amP 13 derivado de la misma expectativa de“privatizar” tierra ejidal. 
dc^’no existen elementos contundentes todavía, ocurre una pa- 
Si ÍÍia d«ivada de estos escenarios: 

ra ° una parte, la reducción de la oferta de tierra informal para 
^ P ° f ás pobres y por consiguiente su tendencia al encarecimiento. 

° S la otra, el incremento de la oferta de suelo formal y, por con- 
b siguiente, su tendencia a reducir los precios promedio. 

lio la nueva política agraria estaría apoyando a los grupos solventes y 
Con . ’ do las expectativas habitacionales de los grupos sociales insolven- 
rC unae videncia de que esto ha empezado a ocurrir, es que existen asenta- 
mientos informales con tierra a la venta, cuyos precios son similares o 
superiores a tierra legal, y sus condiciones de accesibilidad y servicios son 

Destacan también algunos comportamientos por parte de comisanados 
ejidales y ejidatarios: 


1. La venta de parcelas utilizando distintos caminos (venta directa de 
tierras parceladas en las que se adopte el dominio pleno, a P orta ^* * 
de tierras de uso común a una sociedad mercantil o civil con pro 
tos inmobiliarios, integrada únicamente por ejidatarios o con a ^ 
ticipación de terceros; expropiación por parte del gobierno 
donación a terceros...) en aquellos ejidos que cuentan c0 " ^ de 
grandes, «pegados» a la mancha urbana, o francame nt , ^ 
e Ua, sin riesgos de inundaciones, deslaves o hundimientos^ ^ ^ 
c °n aptitud para el desarrollo urbano. Estas tierras an 
tediadas por los desarrolladores de vivienda y P or con ; un tos 
cu yos proyectos consisten habitualmente en 
habitacionales para clase media baja, media y me 13 coinisar iados 
venta ilegal/irregular/informal de lotes por P e disph cen " 
pídales y algunos ejidatarios, con el consentimient 
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cia de la Asamblea Ejidal, especialmente a familias de bajos inc r 
Esta práctica existe desde la segunda mitad del siglo anterior y lo? 
cambiado, no obstante las nuevas regulaciones agrarias Ocurre 3 
principalmente, en terrenos que tienen problemas jurídicos n^’ 
traslapes de resoluciones, amparos interpuestos o expropiacw^ 
en trámite, problemas de armonía social o, sobre todo, que presen¬ 
tan problemas de introducción de servicios urbanos o riesgos de 
inundaciones, deslaves o hundimientos. Destacan en estos casos las 
contradicciones en la información, especialmente sobre límites físi¬ 
cos de los ejidos (entre las autoridades agrarias, las de desarrollo 
urbano y los ejidatarios), no obstante que el Programa de Certifica¬ 
ción de Derechos Agrarios (Procede) prácticamente ya culminó en 
el país, por lo que estos casos debieran ser aislados. 

La realidad es que, como se comenta antes, en muchos casos los 
ejidatarios tienen una idea de los límites de área ejidal, las autoridades 
tienen otra que incluso difiere según las instituciones -Registro Agrario 
Nacional (ran), planes municipales de desarrollo urbano, Comi¬ 
sión de Regularización de Tenencia de la Tierra (Corett)-, y hasta 
en el mismo territorio se demuestra otra. En general, la actitud del 
comisariado ejidal frente al esclarecimiento de la información tien- 
• de a ser negativa; al haber reconocido el valor de sus tierras (valor 
en el amplio sentido, no sólo el económico), desconfía de quien se 
acerca a preguntar cuestiones como límites, áreas en procesos de 
cambio de uso de suelo o tipo de propiedad. 

Finalmente, destacan papeles (roles) que ejercen los ejidatarios y los 
comisariados ejidales: 

1. El primero es el de vendedores de tierra. Conforme avanzan los proce¬ 
sos para “privatizar” tierra ejidal en la periferia de las ciudades y 
conforme crecen las expectativas de venta de tierra a precios de merca¬ 
do formal y para usos rentables, los ejidatarios y sus comisariados asu¬ 
men actitudes de especulación inmobiliaria, aunque debe reconocerse 
que sigue predominando el dominio de los actores sociales con poder 
económico -desarrolladores, inversionistas, políticos- sobre ejidatarios 
y sus comisariados, engañándolos o cuando menos, orientándolos 
para que decidan en favor de sus intereses. 
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n do es el de “cuasi autoridades urbanas”. 

2 . El ^^J^er lugar se debe considerar que el comisariado ejidai es el 
o) ^ P de i e jido y a la vez el principal vendedor de tierra para uso 
bitacional, con lo cual se convierte en responsable de la crea- 
h *ón crecimiento y en algunos casos consolidación de un asenta- 


lP 111 0 

En segundo lugar, al vender lotes para vivienda atendiendo las 
^ ndiciones de capacidad y forma de pago de los compradores, con¬ 
certé a éstos en sus aliados. 

En tercer lugar, al estar el gobierno municipal generalmente al 
C margen del control de tales procesos -lo que no implica que los 
desconozcan o que no tengan acuerdos extralegales con el 
Comisariado-, éste y la Asamblea Ejidai adquieren poderes de 
facto sobre la población asentada y sobre muchas decisiones que 
atañen al nuevo carácter urbano del asentamiento. 


En algunos casos este liderazgo es claramente reconocido y en otros, si bien 
se ejerce parcialmente, no cuenta con reconocimiento ni apoyo de la 
población asentada. Esto es más frecuente y claro en asentamientos con 
mayor consolidación y cuyos habitantes son totalmente ajenos a la razón de 
ser del ejido. 


b) Los delegados municipales 

Son funcionarios locales, designados por el presidente municipal y/o por 
el Cabildo del municipio; son responsables de la aplicación de políticas 
públicas del municipio en su delegación (corresponde a una fracción del 
municipio y se conforma generalmente por colonias, barrios y/o pueblos). 

Al representar al presidente municipal y al Cabildo, adquieren una 
dara representatividad y poder ante la población, ya que son los respon- 
sables de la gestión de servicios y atención de problemas de su delegaci 
Es notorio que el delegado municipal conviva sin mayor problema 
^comisa r i a do ejidai, en cuanto a los conflictos legales que implica 

C í¡ e [ ra e jickl para usos urbanos. , i OC ales 

1 ien es muy variable, existe la tendencia a que ambos i er 

nienfT an> y * que se necesitan Y requieren apoyarse mutu *®* ' por j a 
0 ambos ventajas. Nuestra interpretación es que se re 
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autoridad municipal y por la población que la venta ilegal de tierra ejidaj 
para asentamientos habitacionales de bajo ingreso es un fenómeno Un 
normal como la venta legal de tierra. 

Esto se confirma cuando se observa que en muchos asentamientos, como 
los analizados (especialmente en la zmt), existen gestiones para la intro¬ 
ducción de servicios y equipamientos urbanos, por parte del comisariado 
ejidal o directamente por la población, que son atendidos por el munici¬ 
pio a través del delegado municipal, aunque la legislación no avale estas 
prácticas por la informalidad en la tenencia de la tierra. 

c) Las organizaciones sociopollticas: el caso de Antorcha Campesina 


Otro actor social con fuerte liderazgo en los procesos de creación, desarro¬ 
llo y consolidación de asentamientos habitacionales informales de muy 
bajo ingreso se conforma por organizaciones sociales creadas con el fin de 

allegarse tierra para estos asentamientos. 

Existen muchas en México, especialmente en la zmvm, con diversas ten¬ 
dencias ideológicas y partidistas, pero todas involucradas en actividades 
políticas a partir de la promoción de asentamientos informales. 

Destaca, en los análisis realizados, una organización denominada An¬ 
torcha Campesina”. Se trata de una organización social con fuerte presencia 
pohtlca y amplia representación en todo el país desde hace vanas dtadas 
Su obiltivo es localizar tierra vacante -generalmente de proptedad m- 
cierta o gubernamental-, integrar a peticionarios de vmenda'‘ 1 
de un lote habitaciona. a cambio de 

en las marchas, mítines, plantones y o P servicios públicos 

presión, que le permiten a la orgamzaetón %££yseguir actuando, 
con las autoridades, mantener e pag o-los 

organizar la "toma de la tierra” y f.nalmente, reparttr P 

l0t E S „ e. reparto, la localización adquiem 

realiza otorgando “mejores loca'jzac.one a qu Uca u n r* 

derla por la vecindad, que será utü para comenz 



Scanned by CamScanner 


r PRICARIA... 




llft» 


ÜL'l^’ 


iNfO *^ 1 


1R3 


uctura en el lugar a las autoridades municipales y/„ estatales 
■nfr» eStr W| la organización no abandona a estos grupos, ya que tan, 
M it0ira nlUCVe y hasta ejecuta la conexión a servicios (como la energía 
bü» P r0 " mbién de manera informal. 

Ornóse observa, se trata de lo que podría llamarse una “invasión orde- 
¡Z con precio*, que cumple con características muy específicas de 
ntodón y ordenamiento, de determinación de precios, de selección 
¡«moradores y de “solidaridad” para efectos políticos y para la defensa del 

untamiento- 

Cuenta con el soporte de funcionarios y políticos a quienes la propia 

organización apoya, a cambio de que los asentamientos ilegales creados 

por ésta no sean sujetos de desalojo o persecución policíaca. 

Los líderes de la organización, son los agentes vendedores y promotores 

ddpoblamiento informal. En este sentido, son promotores que “entienden” 

las necesidades de la familia de muy bajo ingreso que busca asentarse. In- 

duso,nosólo funcionan como promotores, sino que una vez asentados los 

pobladores, no los abandonan, continuando la relación para la dotación de 

servidos de manera informal, y para que éstos sigan participando en eventos 

partidistas y otras manifestaciones planeadas por la propia organización 

Para que pueda ser tan exitosa la organización, se requiere que los com- 

pndores tengan una necesidad muy grande y una gran ignorancia de la 
ley. ror euo: 


os pobladores no se cuestionan la legalidad en la propiedad del 

mente de , qU T, n ' ™ VCZ n ° tienen daro <l ue ** ‘rata general- 
Dtend ¿ ^ g ° blem0 federal ' Ven el caso de saberloy com- 

'1 podeVde bs^ídere‘° *' aSentamÍent0 - se sienten Protegidos por 
testo de los comDrad S ^ ^ contactos P ol| ticos, y también por el 

< wa comunidad soHdaria ** C ° nÍUm ° ‘ Íenden 3 C ° nf ° rmar 

prar su lote eSt '° nan el destlno de los fondos invertidos para com- 
mu yprobable n ¿° n entre 8 a< ^ os a l° s líderes/vendedores, siendo 
s °n legítimnc n . t0S ^ ue( ^ en con e l dinero, no obstante que no 
su Ur banización°^ ietar *° S ^ P re< ^ 0> invirtieron recursos para 

Un lote de man° n0 f 6n ^° S re< ^ u * s ^ os necesarios para poder obtener 
Fa ormal. Así, valoran la labor de la organización, 
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cooperan a cambio de obtener la oportunidad de comprar, po 
saben que en otras zonas y otros “vendedores” no les permitirían las 
facilidades que les da esta organización.'" 

d) Los líderes “ inciertos ” 

La gran variedad de formas y procesos para crear asentamientos informa¬ 
les se extiende a los liderazgos responsables de la promoción, venta e inclu¬ 
so control político del asentamiento. Como parte del trabajo de campo en 
la zmvm, se encontraron casos donde resultó verdaderamente incierto quién 
ha sido el responsable de la generación del asentamiento informal. En el 
caso del municipio de Nicolás Romero (municipio metropolitano del Va¬ 
lle de México que pertenece al Estado de México), algunos pobladores 
hablaron de un “maestro”, otros de dos “pastores” (pero no relacionados 
con alguna religión) que promovieron ventas de lotes. 

La percepción del equipo de trabajo es que los pobladores ignoran 
quién o quiénes han liderado el proceso de ocupación informal, asociando 
a personajes (como los mencionados) esta responsabilidad. 

La realidad es que han sido funcionarios gubernamentales, políticos en 
activo o en busca de votos, líderes comunitarios (como maestros o minis¬ 
tros de iglesias) los principales promotores de asentamientos informales, 
además de los ya reseñados. 

e) La percepción de los pobladores 

Los pobladores de los asentamientos informales no están conformes con el 
estado inicial del asentamiento, pero tienen la expectativa de mejoramien¬ 
to, porque perciben que “algún día” el gobierno los regularizará, aunque 
al mismo tiempo no tienen confianza alguna en el gobierno. Por ello, en e 
caso de las tierras federales, los pobladores valoran la labor de Antorc a 

Campesina. . . 

Como consecuencia, asumen la regularización y especialmente a 

troducción de servicios públicos como una obligación pública, y con apo 
yo o promoción de organizaciones sociales o incluso de partidos po it ,c0 * 
crean movimientos para exigirlos sistemáticamente. ^ 

Con ello se ha creado una “industria de la informalidad” en la que^ ^ 
chos compradores informales saben, por ejemplo, que la tierra eji a 
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dida, p er0 identifican como ilegal al vendedor más no al que 
p U cde$ erVen asen tó. Los pobres (y crecientemente, también los no po- 
^mpró y SC sue lo conscientes de la carencia de servicios e infraestruc- 
bres) tí i c0ltlpra s t 0 afecte o determine su elección. 

njr a,si ní l ue coni p ra s i n servicios, porque ve que los vecinos los tienen, 
U en un punto de referencia y un indicio de que pueda haber 

convirtió ^ gente. Destaca que los servicios son más caros, aun- 
scrvicios y y de menor calidad -agua en “tambos”, energía eléctri- 

qucsean m o ¿estaca que hay gente que tiene un poste de luz 

01 Ín ^ rma isa y cobra a otros por conectarse a la energía de manera infor- 
es sorprendente que los servicios de agua, luz y drenaje 
ño están siempre presentes, pero casi todos tienen servicio telefónico y/o 

televisión. 


10. Reflexión final 

i paradójicamente, mientras se anuncia desde el gobierno federal mexicano 
que el número de pobres tiende a reducirse, aunque sea de manera modes- 
i ta, la informalidad habitacional y precaria en el suelo urbano en las gran- 
i des conurbaciones del centro de México -zmvm y zmt- es un fenómeno que 

i no se atenúa, sino que crece bajo diversas modalidades y patrones territo¬ 
riales, si bien ya conocidos, cada vez más agudos y con consecuencias más 
graves en todos los ámbitos del desarrollo urbano, económico y social. 

Los mercados de tierra informal urbana se han ido ampliando, inte¬ 
grando a estratos de ingreso no pobres -inclusive de alto ingreso- y otros 
i usos del suelo no habitacionales y diversificando, al incorporar también a 
i desarrolladores de vivienda social que adquieren tierra ejidal principal- 
i mente, al margen de la legalidad. Las razones aparentes y declaradas de 
eslos actores sociales son el alto costo del suelo periurbano y los problemas 
i de incorporación de tierra al desarrollo urbano de manera legal y adecua¬ 
ba e n tiempos y formas. 

Es necesario reconocer que entre las explicaciones a este fenómeno, des- 
t3ca ’ en Primer lugar, la creciente erosión del “Estado de Derecho, que se 
|* nfi rma con cifras en otros ámbitos de la vida urbana, que van siendo 
ció 3 i° S P° r actividades ilegales/irregulares/informales, como el comer 
• 3 ^ enerac ián de empleos o la conexión de viviendas de muy bajo 

0 a redes de servicios públicos. 
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En segundo lugar, la lejanía del gobierno, especialmente en los ámb' 
federal y estatal, en el control, orientación y conducción del proceso* 05 
urbanización y la preeminencia del enfoque mercantil en la p 0 lí(¡ C 
habitacional, que se caracteriza por asumir que el mercado inmobiliario 
resolverá en lo general, tanto la provisión de tierra para usos urbanos 
como su adecuada localización. 

Los resultados en las últimas dos décadas muestran que éstos no son los 
esperados y que se requiere de una intervención del Estado para replantear 
la política habitacional, desde la regularización de la tenencia de la tierra 
hasta la provisión de suelo para usos urbanos y la producción de vivienda. 
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Notas 


1- La primera versión de este trabajo se realizó como ensayo para el Lincoln Institute 
of Land Policy (lilp) y fue el primer producto del proyecto de investigación deno¬ 
minado INFOMERCADOS, que se realizó durante 2007 en seis países latinoame¬ 
ricanos, con la coordinación general de Pedro Abramo, del ippur, Universidad 
federal de Río de Janeiro (ufrj) y la participación de un grupo latinoamericano de 
investigadores que analizaron la urbanización de bajo ingreso en grandes metró- 


po,ls de América Latina: Río de Janeiro, Buenos Aires, Lima, Bogotá, Caracas y 
iudadde México. Correspondió a quien esto escribe coordinar el capítulo mexi 
n °- Este trabajo contó con el apoyo de Carolina Pedrotti y de Sofía Espinoza, 
^ntes académicas del Programa Interdisciplinario de Estudios Urbanos y 
of . ,Cntales (Prourba) de El Colegio Mexiquense. Agradezco al Lincoln Institute 
cste e n n d Polic y V especialmente a Martim Smolka, el apoyo para la realización e 
’jsayo, al igual que a Pedro Abramo. . 

(p ro ^ ac * 0r del Programa Interdisciplinario de Estudios Urbanos y Am 
r0Urba > * El Colegio Mexiquense; Coordinador Nacional de la Red Mexicana 
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* construcción u otra en una edificación), hasta la posesión 

Lo que se pretende destacares que en México tienda a a 8 un P red ¡o. 
Derecho muy dóbü en re,ació' con **** 

inmobiliaria. En el casodelas familias urbanasde muybajóÜ' ’ 
ubica en alguna situación de irregularidad administrativa en la^tenenciade^T * 
o en relación con su Wvienda, hasta condiciones de Legalidad en el« , ' 

4 ^ amenta ^ lcm cnte, este fenómeno se ha extendido y prácticamente cTZ 

social y grupo de ingreso ocupa de manera informal/irregular/Uegal tierra “1“°' 

* q “ e este problema ha dejado de ser sólo de los pobres en las ciudades 
5. Todas ellas capitales de estados de la Federación: Puebla, Tlaxcala Tolo 

9 =r uca -!? coniun,<> ,ienen una p ° biación (2o ° 5) * * 

de^ntídád 1 ^! tai ' tCS ' A ^ 8Un ° S estud ’ os aere £ an a la ciudad de Querétaro, capital 
, n ‘," de m,Sm ° nombre: sin cmbar g°. por su lejanía de la zmvm (cerca de 
200 kilómetros) y sus fiiertes lazos económico-sociales con la Región del Bajío 

(estado de Guanéalo), no se la considera como parte de la megalópolis del 
centro de México. 


6. Destacan: un trabajo realizado para el gobierno federal mexicano en 2003-2004 
onentado a una Política Nacional de Suelo Urbano, que fue coordinado por el 
autor (Iracheta, 2004) y elaborado conjuntamente con Alberto Rébora, y un estu¬ 
dio reciente (2006) sobre Mercados de Suelo Informal en América Latina 
(INFOMERCADOS), en el que el autor coordina la investigación sobre la Ciudad 
de México desde una perspectiva de la Zona Megalopolitana del Centro del País, y 
en el que participaron los integrantes de Prourba: Carolina Pedrotti, coordinando 
el trabajo de campo, así como José Primo, Marco Polo Olivares e Isaías Martínez 
en la supervisión de tareas en campo, y Sofía Espinoza, como asistente académica, 
además de un grupo de alumnos de Planeación Territorial y Arquitectura en el 
levantamiento de encuestas; el Dr. Elias Huamán apoyó en el armado de informa¬ 
ción y selección de colonias a ser encuestadas en el municipio de Chimalhuacán, 
conurbado a la Ciudad de México. En esta segunda investigación, se aplicaron 
más de 800 encuestas en un conjunto de asentamientos informales y de muy bajo 
ingreso en las periferias de la zmvm (en los municipios de Chimalhuacán. Cuautitlán 
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..^145 Romero, Estado de México) y da la Zona Metropoliun 
lí^^I-liítóbal Huichochitlán y en colonias del centro del municipio 


,id 'Tol UCi 


l^" c-ristóbal Hutcnocn.ua,. , v„ cu,un,as oei centrodel municipio del-ó, 

„nS J ", og(a base fue diseflada por Pedro Abramo (coordinador del 

i, n* lod ^. nos) en el IPPURde la Universidad Federal de Rio A. ^ ° 

como 


[C ^nlog' au — , i — \~wiuHiaaor del pm 

I, <CRCAD 0 S) en el IPPUR de la Universidad Federal de Rio de Janeiro r „ 

|,4f0 Üento de acercamiento al análisis de la conformación y operación deT„° s 
¡" sirU submercados inmobihanos informales y de muy bajo ingreso que se han 
di** 05 s gran des metrópolis latinoamericanas. 

***fcnó^en 05 sociales o extraordinarios lo terrenos no pierden su valor, aun- 
7 . s *° * muy sensibles a perturbaciones y modas económicas que provocan con- 
qUCS ° s distorsionadas en sus propietarios. 

dUCt ^idenda adicional que soporta este argumento es que del orden de ocho de cada 
i ^ ntos de corrupción público/privada que se ventila en los medios de comu- 
l *cadón, está vinculado a la tierra; es decir, se puede asegurar que buena parte de 
nl Uticos y los funcionarios públicos en México y, con certeza, la mayor parte 
de los empresarios, tienen intereses inmobiliarios, lo que crea un ambiente propi¬ 
do a “dejar las cosas como están M yno a promover instrumentos de transparencia de 
los mercados o de control de los usos del suelo y menos de recaudación por la vía 
de recuperación de las plusvalías. 

9 Terrenos nacionales, del dominio público y privado gubernamental; terrenos con 
régimen de propiedad agrario (ejidal y comunal); colonias agrícolas; terrenos de 
propiedad particular o individual y terrenos particulares en condominio y parti¬ 


culares en copropiedad. 

10. De acuerdo con el Programa Nacional de Desarrollo Urbano y Ordenación del 
Territorio 2000-2006. 

11. Han sido expuestos por funcionarios de la Comisión para la Regularización de la 
Tenencia de la Tierra (Corett), agencia federal responsable de toda la regulanza- 


ción de tierras ejidales y comunales. 

12. De acuerdo con el Programa de Ordenación de la Zona Metropolitana del Valí 
México, aprobado por los gobiernos del Distrito Federal y del Estado de M 
en 1996. 

I3 ‘ P° r que se ha demostrado que, además de pagar el lote ilegal, pagan desp 
regularización y para tener servicios básicos, pagan -con mano de ob 
505 financieros o con materiales- su introducción. , ¡ a 

11 í>roceso al que se denominó, desde los años 80, circular y acumu 

‘^gularidad Orache,a, 198 4). . . ,„ 5ti » 0 sdeiiifbnna- 

• “/"edición rigurosa requiere de una definición operativa* los F 
1 ad,del seguimiento del fenómeno en tiempos reales -inc us0 m 
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vación sateliial, acompañada de trabajo de campo- y de un e „ nrm , 
coordinación intergubemamental, hasta ahora muy limitado * " ' de 

16. Porque desde la segunda mitad del siglo pasado, a partir del inicio de los „r 
masivos de industrialización y urbanización del país, no más de 40% de las faíni!'^* 
pod.do acceder a la vivienda formal, ya sea por su ingreso o por su calidad labonl 

17. En el año 1983 las autoridades agrarias estimaron la magnitud de la irregularidad 
entre 10 y 15 millones de habitantes en terrenos ejidales; en el año 1989 al anuo 
ciarse el Programa Corett-Solidaridad, el nivel del rezago existente se fij¿ en casi 2 
millones de lotes (del orden de 10 millones de habitantes). 

18. En términos del número de familias que se asientan por año irregularmente en las 
ciudades mexicanas. 


19. Considerando que anualmente se forman del orden de 300 mil hogares, de los 
cuales pueden acceder a la vivienda formal unos 75 mil e ingresan a la informali¬ 
dad o se hacinan en el parque de viviendas existente del orden de 225 mil familias; 
a esta cifra debieran sumarse las necesidades anuales de reposición de viviendas 
por ser inadecuadas o encontrase en mal estado. 

20. Ya sea en el seno del Consejo Nacional de Vivienda, en las reuniones nacionales 
promovidas por éste (2002-2004) o en el Primer Congreso Nacional de Suelo 
Urbano (2005). 

21. Es el caso de los llamados Programas Sociales establecidos desde la década de 1980, 
que no han resuelto ninguno de los problemas de los pobres (educación, salud, 
abasto, suelo, vivienda, etc.), son administrados centralmente (con la participación 
de los otros ámbitos de gobierno), son claramente asistencialistas y tienen usos 
electorales. Plantean una paradoja sobre qué le toca a cada ámbito de gobierno; 
¿corresponde al gobierno federal entregar becas a cada niño y poner el piso a una 
vivienda, mientras no existe una política nacional de suelo para las metrópolis? 

22. Esta idea alude al conjunto de instituciones, actores sociales y prácticas que se 
originan en la política de Reforma Agraria, desarrollada entre la década de 1920 y 
la de 1980, y que tienen como gran propósito “defender” los derechos agrarios 
adquiridos por ejidatarios y comuneros. Dado que la legislación agraria le otorga 
facultades territoriales al Comisariado Ejidal y a la Asamblea Ejidal, han entrado 
en competencia con las autoridades municipales responsables de la planeación 
urbana, en las áreas periurbanas de buena parte de las ciudades. 

23. Esta realidad se extiende a otras ciudades de América Latina. En Brasil, en los añ 
recientes, el número de residentes de favelas ha crecido cinco veces más que e 
los pobres (Smolka, 2003). 


Scanned by CamScanner 


490 


Secunda parte: Irregularidad y pouticaj pur UUí 
vación satelital, acompañada de trabajo de campo- y de un enorme esfuerzo d 

coordinación intergubemamental, hasta ahora muy limitado. 

16. Porque desde la segunda mitad del siglo pasado, a partir del inicio de los procesos 
masivos de industrialización y urbanización del país, no más de 40% de las familias ha' 
podido acceder a la vivienda formal, ya sea por su ingreso o por su calidad laboral 3 

17. En el año 1983 las autoridades agrarias estimaron la magnitud de la irregularidad 
entre 10 y 15 millones de habitantes en terrenos ejidales; en el año 1989, al anun¬ 
ciarse el Programa Corett-Solidaridad, el nivel del rezago existente se fijó en casi 2 
millones de lotes (del orden de 10 millones de habitantes). 

18. En términos del número de familias que se asientan por año irregularmente en las 
ciudades mexicanas. 

19. Considerando que anualmente se forman del orden de 300 mil hogares, de los 
cuales pueden acceder a la vivienda formal unos 75 mil e ingresan a la informali¬ 
dad o se hacinan en el parque de viviendas existente del orden de 225 mil familias; 
a esta cifra debieran sumarse las necesidades anuales de reposición de viviendas 
por ser inadecuadas o encontrase en mal estado. 

20. Ya sea en el seno del Consejo Nacional de Vivienda, en las reuniones nacionales 
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electorales. Plantean una paradoja sobre qué le toca a cada ámbito de gobierno; 
¿corresponde al gobierno federal entregar becas a cada niño y poner el piso a una 
vivienda, mientras no existe una política nacional de suelo para las metrópolis? 

22. Esta idea alude al conjunto de instituciones, actores sociales y prácticas que se 
originan en la política de Reforma Agraria, desarrollada entre la década de 1920 y 
la de 1980, y que tienen como gran propósito “defender” los derechos agrarios 
adquiridos por ejidatarios y comuneros. Dado que la legislación agraria le otorga 
facultades territoriales al Comisariado Ejidal y a la Asamblea Ejidal, han entrado 
en competencia con las autoridades municipales responsables de la planeación 
urbana, en las áreas periurbanas de buena parte de las ciudades. 

23. Esta realidad se extiende a otras ciudades de América Latina. En Brasil, en los años 

recientes, el número de residentes de favelas ha crecido cinco veces más que el de 
los pobres (Smolka, 2003). 
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artC del proyecto latinoamericano 1NFOMERCADOS, en el quc partici 
24 .0°*° ^¡alistas de las ciudades de Río de Janeiro, Buenos Aires, Lima, B OBO tl 
P anCSP ...uvM. 


P rflS yZMVM. 

^ r mación de ello es que, según datos de 1996, el cobro del predial en el país 
25 . Una con ^ ^ ^ o.44% del pib, y asimismo corresponde a 55% de los ingresos 
rCprCS< d los gobiernos locales; la totalidad de los ingresos de todos los municipios 
t0talCS « no más de 10% de todos los ingresos públicos del país. En comparación 
países> ya en 1992 en sociedades desarrolladas el impuesto predial repre- 
C ° n °h hasta 4% del pib, mientras que el impuesto a la propiedad como propor- 
S ^ 0t de los ingresos totales del gobierno local (estatal o provincial y municipal), en 
CÍÓn más desarrollados como Australia, Canadá y Estados Unidos, por ejemplo, 
en taba 97> 81 y 74.5%, respectivamente. Datos extraídos de Ordoño, eral. 

n99 8) y Zarzosa (1997). 

1 • formación que ofrece la academia es muy distinta, al grado que las diferencias 
26 ^ "del orden de 20 puntos porcentuales (cuadro 1), por lo que la estimación 
S ficial sobre la pobreza urbana y consecuentemente, sobre la informalidad y el 
precarismo, debe considerarse apenas como un indicio de la magnitud de estos 

fenómenos. 

27. Dos estudios coordinados por quien esto escribe, sobre la metropolización en 
México (Iracheta, 2007) y sobre los mercados de suelo urbano informal de bajo 
ingreso (INFOMERCADOS), permiten aportar algunas observaciones sobre las 
formasen que se está urbanizando la pobreza-principal pero no únicamente-en 
el Valle de México y en el de Toluca. 

28. Forma coloquial de referir el proceso de especulación con tierra vacante dentro e 
áreas urbanas. 

29. En las dos metrópolis analizadas aparece recurrentemente este fenómeno. 

Zona Metropolitana del Valle de México, en municipios mexiquenses como 
Chimalhuacán.yen la Zona Metropolitana deToluca, en municipios como Lenna 
y San Mateo Ateneo. En la primera se han invadido (y luego vendí o 
desecadas del lago de Texcoco y en la segunda, tierras desecadas de la 

Río Lerma. 

30. Pr( Wo INFOMERCADOS, 2006. , n - eeun tar 

3l ‘ AlBunos indicios del valor que adquiere la vivienda se de ^ Ct *? , a$ crson as 

s °bre los “atributos económicos” que valorizan el inmue e. uccmp ez<5 
c °ntestaron con elementos no económicos: “El valor que tiene 
32 * a na da’Y'Para mí, toda mi vivienda tiene valor, porque es cn 

atacan: lnfonavit, Fovissste, Fonhapo, shf, los organism j ona i ¿ c Vi- 

Cnt ¡dades federativas, todos ellos coordinados por la Comisi 
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vienda (Conavi). Durante el periodo 2000-2006, este conjunto de instit • 

entregó del orden de 3 millones de créditos habitacionales en todo México 0 ' 01 * 5 

rando un número cercano de nuevas viviendas, la mayor parte de ellas en °’ 

tos habitacionales. Todas las operaciones se realizan por desarrolladnr ( . C ° njUn ' 
j j. * **vAiauures priva 

dos, correspondiendo a los organismos administrarlos créditos habitacionales 
los fondos de vivienda de los trabajadores. ^ 


33. Los trabajos realizados durante los últimos años por el Colegio de Arquitectos de 
la Ciudad de México con la unam, coordinados por los arquitectos José Mari 
Gutiérrez y Arturo Mier y Terán en diversos barrios de la zmvm han documentado 
esta aseveración. 

34. Véase los textos editados por Gustavo Garza (1996) relativos aúna valoración de 
la planeación urbana en 1996, en los que, quien esto escribe, publica una nota 
sobre la planeación del suelo urbano. Igualmente, el texto de Alberto Rébora, en 
Iracheta (2004), elaborado como parte de una investigación de El Colegio 
Mexiquense sobre el suelo urbano. 

35. Véase, Iracheta (1984), donde se analizaron todas las promociones inmobiliarias 
relevantes con uso habitacional, autorizadas por el gobierno estatal en la zmvm, 
quedando claro cómo unos cuantos grandes promotores se hicieron de tierra 
ejidal (con el apoyo gubernamental); desarrollaron miles de residencias y no hubo 
oferta alguna para los más pobres, perdiendo el gobierno la oportunidad de 
utilizar el control que tenía sobre la tierra para promover ciudades más ordena¬ 
das, justas y sustentabas. Fue el negocio inmobiliario la razón prioritaria que guió 
las expropiaciones y por eUo, se careció desde el principio de espacio público para 
todo tipo de usos, siendo estas áreas en la actualidad sumamente desordenadas, 
densas, carentes de espacio público y segregadas. 

36. Instituto Nacional para el Desarrollo de la Comunidad y la Vivienda Rural, creado 

por ley en febrero de 1970, hasta 1981, cuando en su lugar se crearon instituciones 

de vivienda en cada entidad federativa, apoyadas por el fideicomiso constituido en 
Banobras. 


37. <www.mfonavit.org.mx>. Infonavit: Instituto del Fondo Nacional de Vivienda 
para los Trabajadores; Fovisste: Fondo de Vivienda del Instituto de Seguridad 

Social para los Trabajadores del Estado; Fonhapo: Fondo Nacional de Habitacio¬ 
nes Populares. 

38. Aunque la Comisión de Regularización de la Tenencia de la Tierra (Corett), res¬ 
ponsable federal de regularizar e incorporar suelo ejidal y comunal al desarrollo 
urbano, pasó a formar parte formal del llamado sector urbano al sectorizarse 
gubernamentalmente con Sedesol, en muchas de sus prácticas sigue siendo del 
sector agrario. 
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^sponde a los municipios de Chimalhuacán, Cuautitlán i, „ 

* en la «•*« T el munid P io de Toluca en la zmt. Esta me ,T V **1 
**•*» la ex P“ SÍÓn de la ZMVM a d vel megalopol¡ tano £“ " 4 "* 

1,1 ct0 [KFOMHRCADOS antes referido. rres Ponde a l 

FiK^feníuiano de “solidaridad” entre grupos sociales de bajo ingreso en 1 . ■ 

,0 ^haConvemdoen U nfen6 m enomu yg ene r afad o ,es pecialmentce ;™ J - 

tn .axis piratas, conductores de transpone público (donde siemp ^ 
algo ilegal)' vendedores ambulantes, peticionarios de cualquier tipo de servtóon 
pjoipamientoycomumdades en asentamientos infórmale, resulu Bcüsumarlos 
para presionar, cada vez con más violencia, para que sean atendidos. Los gobier¬ 
nos han mostrado una creciente incapacidad para, por una parte, enfrentarlos 
cuando actúan ilegal y violentamente, y, por la otra, para gestionar y resolver con 
ellos los múltiples problemas y atropellos de que son objeto. El resultado es un 
creciente deterioro del Estado de Derecho y la ruptura de arreglos institucionales 
para la convivencia en comunidad. Esta fuerza y la tendencia a que se consolide 
como “forma de participación y gestión social” inhibe a las autoridades para 
actuar de acuerdo con la ley, por lo que las perspectivas son una tendencia a su 
generalización, con la consecuente pérdida de capacidad de gobernaren diversas 
áreas de las ciudades y sectores de la economía y la sociedad. 


41. Los siguientes testimonios de los entrevistadoresdelproyecto INFOMERCADOS 
son aleccionadores respecto al papel que tiene la organización en los asentamientos 
informales y la percepción de la población sobre quién les “resuelve” sus proble¬ 
mas de vivienda: En algunos casos se aprovechan del nivel de ignorancia de las 


personas, porque en general no saben leer y escribir, no saben qué están firmando, 
o a qué van a un mitin, a una reunión, o a una plaza. Simplemente van porque es 
una obligación, una forma de pago moral que tienen que hacer por haber obteni¬ 
do un terreno o vivienda”. "La participación en los mítines es una responsabilidad 
•floral y económica, un requisito que tienen que cumplir como parte de este con¬ 
ato o convenio ’. “Para mí, en Chimalhuacán hay gente que sí tiene claro quién es 
gobierno y quién es la organización, saben que el gobierno no arregla sus pro- 
0135 y c l Ue tienen claro también es que quien arregla los problemas es la 
r^ganizari^ re i ac ¡¿ n es entre j a g ente y j a organización, es una relación de 
a confianza, porque como no saben leer, no les pueden dar un papel, todo es 
ello ^ kk Fa ’ entonces > sí hay algunos papeles pero en la realidad no valen, ¿no., 
otros „ n ^ an P 0r< l ue Antorcha responde a sus necesidades, como la vivien . y 
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42. Si bien predomina la población con primaria incompleta (del orden de 19.6%) 
sorprende haber encontrado en la investigación de campo que del orden de 3.4% 
de los jefes de familia en asentamientos informales cuenta con estudios de prepa¬ 
ratoria, e incluso con licenciatura terminada 4.13%. 
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Introducción 

ElanAUSIS del PROCESO de densificación habitacional como uno de los proce¬ 
sos de la dinámica urbana, tiene relevancia debido a la necesidad de lograr 
mayores aprovechamientos del espacio construido, considerando la esca¬ 
sez por definición del suelo urbano 2 . De forma general, este proceso se 
asocia a factores como la localización, la infraestructura instalada, el 
equipamiento y servicios, así como medios de transporte que propician 
que en determinados momentos ciertas zonas presenten una mayor de¬ 
manda, y por tanto, un aumento del espacio construido. 

La densificación habitacional hace referencia a “la creación de un ma¬ 
yor número de viviendas en un suelo ya habilitado urbanamente y con 
viviendas edificadas o en proceso de consolidación” (Castro y Rioffío, 1997: 
73). En tal sentido, la densificación implica el aumento del espacio cons¬ 
truido en una zona específica, y es un proceso que puede darse en sentido 
horizontal inicialmente y después vertical. La forma de medirlo es a través 
d e la densidad ya sea de población, número de viviendas o metros cuadra¬ 
dos de construcción, por hectárea. 

El contexto en el que comúnmente se han desarrollado estos estu ios 
s °n las zonas centrales de la ciudad, por ser las más consolidadas y en as 
^ Ue es * a dinámica adquiere mjiyor relevancia; mientras que para e P 
? Cnte an ^lisis se ha elegido el contexto de una colonia popular 
rre gular, con la finalidad de poder estudiar las particu ari a 
Asentan en este tipo de zonas, como parte también de su P r0 P‘ ¡a Sant0 
p\_ . Cas ° de estudio que se ha tomado para el efecto es d Méxi- 
D ° m| ngo, ubicada en la delegación Coyoacán, al sur de la Ciudad 
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10 


co, formada a principios de los años 70 mediante una invasión y 
tanto con un proceso de consolidación muy avanzado, además de ser ^ 
zona que ha experimentado un cambio de localización periférica a una ^ 
“privilegiada” en la parte intermedia, lo cual se ha debido al crecimient* 

miemn Ao 1*1 rtilAíiA 


Para el estudio se toma en consideración la revisión tanto de los fact 0 
res internos como externos que inciden en la densificación, considerando 
entre los primeros las mejoras físicas de la zona, (mejoras de la vivienda e 
introducción de servicios), mientras que los segundos hacen referencia al 
contexto del área en cuestión (usos colindantes, relación con la estructura 
vial, equipamiento, transporte). Se toman también en consideración fac¬ 
tores de otro orden que pueden incidir en el aprovechamiento del espacio 
como son la planeación y las políticas públicas. 

Metodológicamente se planteó un análisis temporal que tiene como fina¬ 
lidad determinar dos aspectos fundamentales, las causas del proceso y los 
agentes involucrados. Se ha dividido en los siguientes apartados: a) revi¬ 
sión de antecedentes históricos y consolidación del caso de estudio; b) 
medición del proceso de densificación habitacional; c) análisis de los facto¬ 
res tales como la localización, la vialidad y el transporte, la normatividad 
urbana y las políticas públicas que inciden en la zona; d ) análisis de la valo¬ 
rización del suelo; é) caracterización del proceso de densificación habitacio- 
nal, y f) determinación de los agentes generadores de la densificación. Es 
necesario aclarar que por tratarse de un proyecto aún en proceso, en este 
momento sólo se presentan los elementos teóricos que le dan fundamento 
a la investigación como la consolidación de los asentamientos irregulares y 
su transformación en colonia popular, las causas de la densificación habita¬ 
cional en estas áreas, su inserción en el mercado formal, algunos avances 
logrados en la investigación referidos al caso de estudio y, finalmente, se 

establecen algunas reflexiones sobre los efectos del proceso de densificación 
en dichas áreas. 


1. Antecedentes 


El problema de los asentamientos irregulares tiene su origen en la deman- 
da de vivienda de una población que no puede acceder a ella a través del 
sector privado o público, y surge en nuestro país desde la década de los 
anos 40, convirtiéndose en una práctica generalizada a nivel de Latino- 
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. „ los 70 - con fuerteS re P ercus >°nes de carácter social . 
¡)Hi <rlC . y por supuesto, de índole espacial. ' pollUc °, 

"í?-" * -**!?* *•-■*" mm v, 


* con oce como el movimiento urbano popular, el cual tenía como 


^•pjia búsqueda de la reivindican de las 
P nos asentados en estos lugares, y cuya fuerza se centró en la organiza¬ 
re los colonos, tanto para mejorar sus condiciones de vida al interior 
i sus colonias como para exigir ante las autoridades correspondientes el 
molimiento de sus demandas relativas a la dotación de servicios y la 
fceularizaciú" de su propiedad. 

políticamente, pueden señalarse dos aspectos importantes, el primero 
la reacción y relación del Estado ante este problema, que en general y 
con el paso de tiempo se tradujo en la aceptación del mismo, creándose 
una serie de instituciones que desde los años 70 se han encargado de aten¬ 
der particularmente la parte relativa a la propiedad, estableciendo el me¬ 
canismo de la “regularización” como respuesta. El segundo aspecto es el 
manejo político de estos grupos, el cual dio origen a lo que se conoce como 
“dientelismo”, aprovechado para la obtención de votos a cambio de la 

atención a las demandas planteadas. 

En el ámbito económico se dio la conformación de un mercado “infor¬ 
mal” de suelo, el cual actúa al margen de la legalidad jurídica y normativa, 
constituyéndose actualmente en el medio más común de acceder a un lote 

por parte de la población de menores ingresos. 

En el ámbito espacial, los asentamientos irregulares, producto al inicio 
de invasiones y actualmente de fraccionamientos ilegales en su mayoría, se 
convirtieron en el camino adoptado, por la parte de la población que 
puede acceder a una vivienda a través del mercado formal, pese a as uup' _ 

ciones que esto trae consigo, y que se traducen en vivir en condicione ^ 

bres, carencia de servicios, inseguridad física al ® S/Todolo 

cu ados, asi como inseguridad legal en la propiedad ^ trans _ 

anterior, con la expectativa de poder construir una Vl ^ ien con for- 
CUrso del tiempo y obtener un título de propiedad que es p 

ma J un patrimonio. He las ciudades deno- 

Lo anterior dio origen a una forma de expansión conStr uido una 
^'nada urbanización popular”, mediante la cual se co nstituido en 
„ importante del área urbana actual, y que si bien s ingre . 

na Apuesta a la necesidad de vivienda de los sector 
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SOS, de manera particular ha implicado para ellos el tener que p as 
largo proceso de construcción de su vivienda. 3Sar ^ 0r u n 

Generalmente, estos asentamientos han dado en formarse en l a 
ria de la ciudad, pero al ir pasando el tiempo, la expansión de h 
urbana les ha conferido una localización hacia la parte intermedia H í? 
lo cual, estas áreas, al igual que las zonas que tuvieron su origen denV T 
mercado formal, pueden verse.sujetas a las presiones de transforma 'a 
del uso, similares a las que se dan en zonas centrales e intermedias au * R 
en menor magnitud, y que obedecen a cambios en el aprovechamiento del 
suelo debido a la necesidad de hacer más redituable la utilización de lo s 
predios, favorecida por la infraestructura con que cuentan, una mejor 
localización, acceso a equipamiento y medios de transporte, lo cual puede 
generar a la vez un aumento en el valor del suelo y tener como consecuencia 
la densificación de la vivienda; aunque es necesario aclarar que este proceso 
de densificación no puede generalizarse para todas las colonias populares y 
que esto dependerá directamente del contexto en el que ellas se ubiquen. 


2. Proceso de consolidación de las colonias populares 


El proceso de consolidación hace referencia a la transformación que van 
experimentando estas zonas con el transcurso del tiempo, y es definida por 
Negrón (2003: 510) como “el contar con mejorías físicas visibles, en dos 
ámbitos: interno, a cargo de los residentes de la zona, que comprende la 
autoconstrucción progresiva de vivienda, la construcción de pequeñas 
zonas comerciales y de servicios locales, y el externo, realizado por la inter¬ 
vención de las autoridades con instalación de redes de infraestructura y 
equipamientos”. 

A estos aspectos habría que agregar el proceso de regularización, el 
cual es un factor que tiene diversas consecuencias a nivel de la vivienda y de 
la zona, entre las que se destaca el brindar seguridad a los nuevos propieta¬ 
rios, y por otro lado, facilitar la llegada del mercado inmobiliario formal 
a la zona. A continuación se presentan cada uno de estos factores. 

2.1. Evolución de la vivienda 

La evolución de la vivienda es un aspecto fundamental a analizar en el 
proceso de transformación de estas zonas, debido a que es el componente 
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aj de las mismas. Este proceso de construcción de la v ¡vie„H 
flor los mismos usuarios, se ha denominado "autoconstrucdón-'^' 

ráete*» ademáS POf CareCer 6 ap ° y0S ° a P° rtes «pee,Ticos (finf* 
coicos, legales, políticos) de las instituciones (induyendo í E , T 

fe otros sectores sociales (Pelli, 1994: 28). V d **■*» 

° Sobre las etapas que se dan durante la transformación de este elemento 
coinciden distintos autores como Cortés (1986). Bazant (1992) y La’ 
/ j 994 ) en señalar que se inician con una etapa de vivienda precaria o provi¬ 
sional y el último grado alcanzado es el de la vivienda consolidada o “ter¬ 
minada”, pasando por etapas intermedias de vivienda en proceso de 
consolidación (inicial o de expansión). 

Dichas etapas están definidas primeramente por el tipo de materiales 
que se utilizan en la construcción y conforme avanza el proceso, aumenta 
su calidad. En segundo lugar, se asocian también al tipo de familia que 
habita la vivienda, la cual a su vez va evolucionando conforme pasa el 
tiempo (de familia nuclear a familia extensa y familia compuesta), inclu¬ 
yendo junto a este aspecto el nivel de ingresos; y en tercero, con factores 
como la regularización de la propiedad, los servicios públicos y la accesibi¬ 
lidad de la zona. 


2.2. Introducción de servicios 


La introducción de servicios de agua, luz, drenaje y pavimentación mejora 
no sólo las condiciones físicas de la zona, favorece principalmente las condi¬ 
ciones de salubridad de sus habitantes. Inicialmente los servicios se obtienen 
de forma provisional, el agua se obtiene por pipas, la luz “colgándose de las 
líneas cercanas y la instalación sanitaria se resuelve con letrinas. Con el paso 
del tiempo se va contando con los servicios integrados a la infraestructura 


tabana, el primero en llegar es por lo general la electricidad, y con respecto 
a gua y drenaje, en ocasiones, se da la participación de los habitantes de 

estas zonas en la instalación de los mismos. . .. 

^ tro de los servicios que es de suma importancia es la pavimenta 
e jas vialidades que facilita la llegada del transporte público y, P° 

I e J°ra la accesibilidad de la zona y facilita el acceso de sus habí an 

6 pf de traba i° y a zonas de equipamiento y ser ' ,|CI °, , serv¡aos y la 
re . r otro lodo, respecto a la relación entre la introducci (ar un 

'Narización de la propiedad, que para algunos pud.era representa 
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Í‘.! CUl ° ^ la0b,endón de los P^eros, Duhau ( 19 98 . 

regularización se presenta como una condición nm- • se " a ' a que 
troducción de los servicios públicos, ya que en mlh"^ ^ 
miSma se efe «úa sin que estén regularizados y, a la inmersa 
un asentamiento haya sido regularizado no tiene como conser ° de quc 
sana la introducción de los servicios públicos, en tanto no obhgafo"'*' 
mente a la autoridad correspondiente”. ® formal- 

2.3. Regularización de la tenencia de la tierra 


Otro aspecto fundamental del proceso de consolidación es la regulariza 
oón, la cual es un procedimiento que tiene por objeto la exoedwTT 
títulos de propiedad a favor de los poseedores de los lotes que forman un 
asentamiento irregular” (Azuela, 1997: 228). Para la realización de esta 
abor se han creado diversos organismos entre los que destacan primera 

™?;‘ e e ! '"f Ut0 de Acd6n Urbana e Integración Social (Auns) enel 
Estado de México; el Fideicomiso de Interés Social para el Desarrollo Ur- 
baño de la Ciudad de México (Fideurbe) creado en 1973 y que dependía 
básicamente del Departamento del Distrito Federal, y después seria sus,i- 

SrXf , r P , ara la RegUlariZaCÍÓn de la Tenencia de la Tierra 
(Corett). Ésta ultima es la encargada actualmente de la regularización de 

os asentamientos constituidos sobre terrenos ejidales de competencia fe- 

era , mientras que a nivel estatal existen organismos encargados de la 

regularización de los asentamientos en tierras de propiedad privada, como 

es el caso de la Dirección General de Regularización Territorial en el Distrito 
Federal (dgrt). 


La regularización de una zona tiene diversas consecuencias, la primera 
de ellas es la seguridad que brinda a sus habitantes y por lo cual puede 
propiciar que inviertan más en la construcción de sus viviendas; como 
señala Tomas (1997b: 26) “los fraccionamientos cuya regularización está 
asegurada, se transforman bastante rápidamente en colonias estabilizadas, 
donde las famüias no dudan en invertir su fuerza de trabajo y sus ahorros”, 
e tgua manera, la introducción de servicios puede verse favorecida con 
proceso de regularización de la zona, aunque como se mencionó antes 
no es algo que se presente de forma automática. 

Por otro lado, también a consecuencia de la regularización, se puede 
dar un aumento en el valor del suelo, ya que los habitantes están ahora sí 
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lega- 


.. Udades de vender de manera legal y asimismo, se favores u „ 
¿flp oSlb ^ ca do inmobiliario formal a estas zonas. U 

da ^ 111 

, fiC aCIÓN habitacional en UNA COLONIA POPULAR 
3* y 

(ficamente en el caso de las colonias populares, Vega, (1997) y Bazam 
EsP^"* tr ibuyen las causas del proceso de densificación a varios factores, 
1199 los que se encuentra primeramente el apoyo familiar, siendo lo más 
tntte °cuando los jefes de famüia permiten que sus hijos casados u otros 
C ° T es cercanos construyan su vivienda en su lote; o en su caso, se pue- 
1 j a am pliación de la vivienda en sentido vertical. Lo anterior se ve 
dC recido también por los servicios y localización con que cuente una 
^determinada, y que la vuelven atractiva para la población. 

101 Asimismo, Vega (1997: 312) señala también que la densificación puede 
deberse al hecho de que “particulares compren un lote en estas zonas para 
construir varias viviendas con el objeto de rentarlas, lo cual representa, 
generalmente un negocio en pequeña escala que surge poco después de la 
llegada de los primeros pobladores y que adquiere cierta importancia cuan¬ 
do el asentamiento se ha consolidado”. 

A estos dos factores que consideran por un lado la utilización de la vi¬ 
vienda con un valor de uso, y por otro, con un valor de cambio, habría que 
agregar dos modalidades, la primera es aquella en la que las mismas tas 
amplían su vivienda para utilizar una parte de la misma como un negocio 
comercial o para renta de una habitación y la segunda, la compra e p 
dios o construcciones no muy consolidadas, con la finalidad de con 
vivienda para renta o venta. 

4* Integración de la producción informal de vivienda al 

mercado inmobiliario 

^° m ° se mencionó anteriormente, la regularización es un P Kenera da 
^ Ue b integración al mercado inmobiliario formal de 3 aUtor es como 
k ° S asenta mientos irregulares, ya que de acuer o c j 0$ títulos 
gorreta (1984), Duhau (1991) y Tomas (1997a), el con ^ su 

vem r ° PÍedad Permite P° der comercializar la vivienda,:Lientos. Citan¬ 
do a ñ j“bid° a la seguridad que proporcionan - s disponibles m- 

Roberts, Duhau (1991: 150) añade que las evi 
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diGm qüc la base de la supervivencia urbana en México r*» a 
m 1V,dual y en las numerosas estrategias desarrolladas n ^ la Vlviend a 
gresos’; pero además, que ese papel de la vivienda individual" no* n ' 
P ra los sectores populares solámente por su valor de uso «• Vlene dado 
valor mercantil. P ^° rdeilso ’ s,no ^biénpor su 

Esta integración de las viviendas populares al merraH„ • ... 

“! P ” C, “ « ““ '■ d., «lo „"2¡“' b ‘ 

£r*j"■ * ido , d '*» ¡ “ p” i. w«i" 

89 90) de la siguiente forma: primeramente se da una “invasión 
nos controlada por los promotores inmobiliarios, sigue con la inconT'’ 
ción de valor, por medio del trabajo de los ocupantes, y culmina T ? 
apancón de los aparatos del Estado para regularizar la berra” ° n “ 
De acuerdo con Cortés (1986: 140-145), la regularización n, n j 
a ícionalmente que los colonos se vean ahora como propietarios de^n bien 
de alto valor por el simple hecho de haber entrado al mercado, y externa¬ 
mente la presión para vender se debe a aquellos que ven en la nueva colonia 
ahora regularizada y con servicios, una buena opción. 

5. Avances de investigación 

En este apartado se presentan algunos de los aspectos en los que se ha 
logrado avanzar con respecto a lo establecido en la metodología, toman¬ 
do en consideración que son análisis y resultados preliminares en los que 
aun es necesario profundizar. 


5.1. El caso de estudio. Santo Domingo, Coyoacán 

Al respecto de la formación y evolución de la colonia Santo Domingo, 
Coyoacán, existen diversos estudios que se han tomado como base para 
conformar un panorama general de los antecedentes del caso de estudio. 

La ubicación de la colonia se encuentra en Vega (1997:298), descrita de 
la siguiente manera: Santo Domingo de los Reyes se localiza al sur de la 
Ciudad de México, en la delegación política de Coyoacán. Ocupa una ex¬ 
tensión de 2.5 km 2 . Está ubicada en la zona llamada de “Los Pedregales”. 
Colinda al norte con la colonia Romero de Terreros, al sur con la colonia 
Pedregal de Carrasco, al oriente con la colonia Ajusco y al poniente con el 
pueblo de Copilco y los terrenos de la Universidad Nacional Autónoma de 
México, conocida como Ciudad Universitaria. 
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En 


A'o del P roceso f° rrnac ^ n I a colonia, Ward ( 1978-105 

d eSlu .... In colonia se formó propiamente a partir de .m, invj 


MinlO r - . , . '*"o 

cS la colonia se formó propiamente a partir de una 
06 ) « iableC 'Jizada en un predio de origen comunal el 1 ” de septiembre 
M n ,aSlVa , e se asentaron a los 4 días, entre 4 mü y 5 mil familias (20 mi) 

\ c 1971 » don ra l9 75 e l total era de cerca de 60 mil habitantes. 

^onas); 1 P® ^ la pasión y para llevar a cabo el proceso de regula- 

p0StCrl ° la colonia» se contó con la participación de diversas institucio- 
r^ción en a ¡nvo l U cradas en el transcurso del tiempo. Entre ellas se 
n esq ue eStU ^j iNDEC o (1971), la Procuraduría de Colonias Populares, 
encu cntra ^ odeur (Comisión para el Desarrollo Urbano del Distrito Fe- 
fidcurb q76 1982) y finalmente la dgrt, que file la que finalmente completó 
^eso de regularización en la colonia. 

el ^introducción de servicios a la colonia, que inicialmente se resolvió 
^provisional, se vio en un principio limitada por las característi- 
C d° e i terreno, ya que el suelo de la zona se caracteriza por ser en su tota¬ 
lidad de piedra volcánica, lo que también influyó en la generación de su 
traza irregular; aquí cabe destacar que fue fundamental la organización y 
participación de los colonos para la obtención de los mismos. A partir del 
estudio realizado por Valderrama (2001), se relaciona la llegada de los 
servidos a la colonia en el siguiente orden: 

• En 1975 inició la electrificación formal de la colonia. 

• Respecto al agua potable, en 1979 el delegado en turno de Coyoacán 

estableció un acuerdo con los habitantes del Pedregal consistente en 
9 ue la demarcación absorbería el costo de la obra, pero cada vecino 
tendría que cavar la zanja a lo largo de su vivienda para introducir 
la red de agua potable, y al parecer en 1981 todas las viviendas con 
taban ya con agua potable. R 

^5 se inicia la construcción de drenaje que concluyó en 

• E1 asfaltado se inició a partir de 1975 y se finalizó en 1992, y permi i 

a H e gada del transporte público con microbuses inicialm 
es P ués con las combis. 


Esi 


iT!- Señalar “ ue - ‘983 el acceso a la colonia se ^ ^ 
ubic adas al C ° nstrucción de las estaciones del metro Umver* actua )¡dad s< 

Cu enta r SUr y P° n i e nte de la colonia respectivamente. Huipulco 

n ru <as internas que comunican la colonia con Taxque 
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Villa Coapa. el centro de Coyoacán, Tlaipan, San Angel y Xochimilco, 
mientras que del paradero del metro Un.vers.dad salen rutas que la 

comunican hacia el sur y oriente de la ciu . . 

En cuanto a la evolución de la población, según el Censo total de Reg u . 
larización de 1976, Santo Domingo contaba con 7,500 lotes para vivienda, 
donde radicaban 12,200 familias con un tamaño medio de 5 personas, esto 
es, con una ocupación de 1.63 familias por lote y una población aproximada 
total de 61 mil habitantes, que se traduce en 8.13 individuos por lote, ocupa¬ 
dos en principio, por familias nucleares jóvenes con hijos pequeños” 
(Valderrama, 2001:66). De acuerdo con el Censo de 1990, tomando como 
referencia los AGEBs, la colonia contaba aproximadamente con 84,164 ha¬ 
bitantes, y para el año 2000, la población aumentó a 84,644. 

5.2. Medición del proceso de densificación 


Para la medición del proceso de densificación se utilizaron los AGEBs de 
1990, 1995 y 2000, con los cuales se revisaron los cambios en la densidad 
poblácional, y se encontró que para 1990 la densidad en la colonia era de 294 
hab./ha, para 1995 ascendió a 307 hab./ha, mientras que para 2000 se regis¬ 
tró un descenso con respecto al año anterior, ya que pasó a 296 hab./ha. En 
cuanto a las modificaciones que se presentaron a nivel de los AGEBs que 
integran la colonia, se encontró que la zona contigua al Eje 10 Sur fue la 
que presentó un aumento constante, de lo cual se desprende que la densifica¬ 
ción al interior de la colonia es un proceso diferenciado. Sobre lo anterior, es 
necesario mencionar que aún se requiere realizar también el análisis de la 
evolución en la densidad de construcción, la cual puede explicar la transfor¬ 
mación física de la zona para determinar si se está presentando un aumento 
del espacio construido, como un análisis independiente del anterior. 


5.3. Revisión de otros factores que influyen en la densificación 

Localización. La localización que actualmente presenta la colonia es muy 
diferente a la que presentaba en sus orígenes, ya que cuando surgió en los 
años 70, formaba parte de la periferia de la ciudad, mientras que actualmen¬ 
te los límites de la mancha urbana la han sobrepasado, y por tanto se ubica 
en un área totalmente consolidada, cercana al centro de la delegación 
Coyoacán a la que pertenece, con acceso a equipamientos y centros comer- 
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Fuente: Google Eartli 

cíales de importancia incluso a nivel de la ciudad, y donde destaca su 
coündancia con la Universidad Nacional Autónoma de México, la que ha 
sido un factor de suma importancia para su transformación (véase foto 1). 

Vialidad y transporte. La colonia está rodeada por vialidades prima¬ 
rias y secundarias entre las que se encuentran el Eje 10 Sur, la Avenida 
Delfín Madrigal y la Avenida Aztecas-Avenida del Imán, las cuales se co¬ 
actan a su vez con dos de las principales vialidades de la estructura urba 
na a nivel ciudad, como son el Periférico Sur y la Avenida de los Insurgentes. 

En cuanto al transporte público, como se mencionó anteriormente, la 
colonia cuenta con rutas que circulan por su interior y que la comunican 
ac >a otras áreas de la ciudad como San Ángel, Huipulco, Villa Co p » 
0 onia Ajusco, Taxqueña y el propio centro de la delegación Coyoaca 
°, «fcior se suma la colindancia con la estación del Metro Universidad 
¿J** la comunica al resto de la ciudad, y la cercanía con a es 

u ro Copilco de la misma línea. . . n i a 

^lon 0 ^^ 1 ^ ur ^ ana ' La normatividad urbana que ha ina 
° l0nia « la correspondiente a los planes y programas que han existido 
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para la delegación Coyoacán (versiones 1982, 1987 y 1997), los cuales han 
establecido normas acordes con las características de la zona, e incluso en 
los tres casos se han establecido mayores niveles de densidad que aquellos 
con los que cuenta la colonia. 

5.4. Análisis de la valorización del suelo 

El análisis de la valorización del suelo en la zona tiene la finalidad de esta¬ 
blecer si se ha presentado un aumento en el valor del mismo en el transcur¬ 
so del tiempo, ya que es un reflejo del aumento de la demanda en la zona, 
ocasionado por la mejora en las condiciones físicas y de localización de la 
colonia, y porque es un factor que provoca que se dé un uso más intensivo, 
con el que se pueda soportar el costo de los terrenos. 

Para este análisis se tomaron como fuentes publicaciones periódicas, ya 
que permiten establecer antecedentes históricos difíciles de obtener a tra¬ 
vés de otras fuentes. Las publicaciones elegidas fueron el semanario Segun¬ 
da Mano y el periódico El Universal, tomándose las ofertas que se encon¬ 
traron los días viernes, sábado y domingo de cada semana. Los cortes para 
realizar la recolección de ofertas coinciden con los datos estadísticos con 
que se cuenta, además de ser años determinantes en la evolución de la 
colonia, y son los siguientes: 

1990. Se toma como inicio del análisis considerando el tiempo 
aproximado de consolidación de 20 años. Para este año la colonia 
tenía luz, agua potable y pavimentación en las principales calles, 
contaba además con algunas rutas de transporte y la estación del 
Metro Universidad. 

1995. En ese año se finalizan los trabajos de pavimentación y se ini¬ 
cia la introducción de drenaje. 

2000. Para este año la colonia contaba con la regularización de 11,527 
lotes, lograda en 1996 por parte de la Dirección General de Regula¬ 
rización Territorial en el Distrito Federal (dgrt), mientras que en 
1998 finaliza la introducción de drenaje. 

Actualmente se cuenta con todos los servicios, vías de comunicación y 
transporte, acceso a zonas comerciales y equipamientos. 
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Como se comentó, se hizo la revisión de d 509 

pero sólo se presentan los resultados de las ptti . H . 

rio Scp‘"d a ^no ya que fue en éste donde se “'"“"^asenL^ 
dad de ofertas de terrenos (véase tabla i). ¿ 
precio promedio del metro cuadrado de suelo fue™ * ? Con "*«£ 
mados a precios constantes, utilizando para ello eünH ^ tra *fo“ 
cios al Consumidor. Los valores obtenidos consideran T NaC¡ ° nal de p «- 
ta, ya que por ser una revisión histórica, no se cuenta con i ‘ Precio de ofe - 
para el análisis, por lo cual pueden estar sobrevaluado Prec '° de venta 
presentan como un análisis preliminar de la valorización ^ * 


Tabla 1 


Año 

Ofertas de terrenos encontradas " ’ 

1990 

7 

1995 

13 

2000 

13 


Fuente: Semanario Segunda Mano. 


Respecto a los resultados, se observa que en el transcurso del periodo 
analizado (1990-2000) el metro cuadrado de terreno en la colonia aumen¬ 
tó 44% su valor, presentándose un descenso intermedio en 1995, que pue¬ 
de estar asociado a la crisis económica de 1994 (véase tabla 2). El aumento 
del valor del suelo en el periodo establecido puede asociarse no só o c 
consolidación de la colonia y con el aumento natural de los ? re ^ 10S ’** qs 
indicar una mayor demanda y estar ligado a una“mbién en el 
en venta debido a la saturación de la zona, 


aumento de los precios. 
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5.5. Caracterización del proceso de densificación habitad 


onal 


Para la caracterización del proceso de densificación habitacional 

___ • f 1 « /m •• I 1 1 ■ SC 


un recorrido de campo con la finalidad de detectar aquéllos inmuebles 
que se estuviera presentando un proceso de densificación más intenso " *° S 

en este caso corresponden a los inmuebles con una altura igual a 4 • ’i^ Üe 

más, ya que el común en la zona es de 2 a 3 niveles de construcción Co'u ° 
en este levantamiento se detectó que a la fecha de su realización existían e T 
colonia 240 inmuebles de 4 niveles y más, los cuales están distribuidos * 
mayoría sobre las vialidades primarias que limitan la colonia, así como \* 
principales vialidades de circulación al interior de la misma. Los in ° ^ 
bles presentan una diversidad en sus características físicas, de tal manera^ 
se puede hablar de tres tipos, seguramente asociados con distintos proce^ 

constructivos y distintos participantes, y son los siguientes: 

Autoconstrucción 

En este tipo de inmuebles se observa de forma directa un proceso construc 
uvo que al parecer sigue siendo la autoconstrucción, en su mayoría no 
presentan acabados, no se ve una intención de diseño, sino un crecimiento 
per se; incluso hay edificios en los que se observa que tienen largo tiempo de 

Se“ Í" 6Stí Pr0CeS °’ ° ^ “ 

Construcción por encargo 

E ::::Z mU - bk¡ 5e 0b5erva que CXÍSte Una inv e™ón de «» propietarios. 

tum m s defin n d° S * ”* defmÍd ° S ' con "«jores «abados y una estruc- 

TsÍcS ' v y r Ue ,ambÍén PUede 0bservarse <3^ el tiempo de su 

la viviendá v nn I ' “ W T ÍmendÓn más dara d e mejoramiento de 
vivienda y un mejor aprovechamiento del espacio (véanse fotos 4 y 5). 

Promoción inmobiliaria 

dos tfem^oraU^dy mi d^flo 1 má Str | 1< h Ura j lal - amente defin ' da ' aCaba ‘ 
se encontró nubliriria^ m ^ s e ^ a ^ ora< ^ 0 » incluso en algunos casos 

»r m ““ n ^ d,pm “ d ' ” 


Scanned by CamScanner 




„« LA IRREGULARIDAD QUE?... 

V t>ESPUE> w - 

aTF l 1 


Fotos 2 y 3 

Densificación por autoconstrucción 
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terminación de los agentes generadores del proces I 

Proceso permite ^blecer 

onocer los agentes que están interviniendo en « P los medios con que 

uiénes y por qué están construyendo en la ** P 0 ** 0 ? 

wntan. De igual manera resulta relc ” n “ , a zona 0 de otros > u ^ Uado> 
capando los inmuebles, si es original . d e camp 0 J eran do 

Atendiendo a lo observado durante e _ . ac tores q ue est " ® ver ifica- 
c Puede plantear la existencia de tres tipo ^ de q ue es 
densificación habitacional en la colonia» 
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Fotos 4 y 5 

DENSIFICACIÓN POR ENCARGO 



rá en una posterior investigación de campo que forma parte también del 

proyecto, en la que se apltcarán encuestas y entrevistas para determinarlo 
con precisión. 

El primero de los actores corresponde a los mismos habitantes de la 

C '| Ue am P ían su v ' v ‘ cr| da. con fines de uso y para atender las necesi- 
e a misma am' ia, o como se comentó, corresponde al apoyo fami- 

har, en el que se permite a los hijos construir su vivienda cuando se casan, o 
a algún familiar cercano. 

Darte He £ unc *° ^S ar están los que al igual que los anteriores, aprovechan 

extra meH VIV ^ CI ? 3 pdra su uso familiar y otra parte para obtener un ingreso 

sus gastos 13n C 3 rCnta G Parte de ^ viviencla » ío cual les permite solventar 
gastos y asimismo ir mejorando las condiciones de su vivienda. 
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Foros 6 y 7 

Densificación por promoción inmobiliaria 


Finalmente, otro de los agentes que es < hacer edificios 

son las constructoras, para las que resulta Jira desarrolla 

tunemos, pues aprovechan su ,ocallzac ' ( " n P " d¡os que permita 
tos pequeños, ya que realmente no c la compra 

desarrollos, que en las condiciones actúa es or apr ove 

ción de varios inmuebles para que se pudiera ciar 


6> Conclusiones 


. . A en la colonia sai 

llfi 6 mbios que ha e*P e 
ie los cambios q 

han incidido en la mej 
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condiciones físicas, convirtiéndola en una zona consolidada, en la 
puede dar un mayor aprovechamiento del suelo ya sea en beneficio d<T * 
mismos habitantes o de población demandante proveniente de otras áre^ 
Respecto a los agentes que están actuando en la zona, de manera prelim' 
nar se puede establecer que se está dando el aumento en el tamaño de las 
viviendas, originado por la necesidad familiar y por la llegada paulatina 
del mercado inmobiliario, y ambos procesos tienen como efecto la trans 
formación de la imagen urbana de la zona. 

Por otra parte, haciendo una reflexión sobre las posibles consecuencias 
que la densificación puede ocasionar, podemos señalar que podría haber 
efectos tanto al exterior como al interior de la colonia. Así, a nivel general 
de la ciudad, un buen aprovechamiento de las zonas interiores puede evi¬ 
tar la expansión innecesaria con sus consecuentes costos económicos y 
ambientales. Sin embargo al interior de estas zonas debe tomarse en cuen¬ 
ta la capacidad de la infraestructura instalada, ya que de lo contrario se 
podrían generar problemas en los servicios, que de hecho en el caso de 
Santo Domingo se están presentando, como son la falta eventual del abaste¬ 
cimiento de agua potable así como la saturación del drenaje, que provoca 
inundaciones a las viviendas en época de lluvias. Asimismo, lo reducido de 
las vialidades en algunas partes de la colonia, con el aumento del número 
de viviendas y por tanto el número de automóviles circulando al interior, 
puede generar problemas de tránsito. 

Finalmente, en cuanto a la expansión de vivienda por la misma familia 
que se da sin una reglamentación, puede con el paso del tiempo generar 
otro tipo de irregularidad, ya que no se realiza ningún tipo de subdivisión 
legal de los predios o constitución de régimen de propiedad en condomi¬ 
nio, y en caso de fallecer los propietarios originales sin un testamento, se 
pueden quedar los hijos sin sus títulos de propiedad correspondientes, 
generándose nuevamente una situación de irregularidad en la propiedad. 
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p 0 r un replanteamiento 
¿e las bases institucionales de 

la gestión urbana en México 

Alberto Rébora Togno' 


Introducción 

La presente ponencia se refiere a la gestión urbana, entendida como la inter¬ 
vención gubernamental para ordenar y acondicionar los procesos de cre¬ 
cimiento y cambio físico de las ciudades. 

Parte de tres premisas: 

• La ineficacia de la planeación de los asentamientos humanos. 

• La cooperación de los agentes públicos, privados y sociales como 
elemento central de una eficaz gestión urbana. 

• El imperativo de definir con claridad el objeto de la planeación ur¬ 
bana y el papel a jugar por los tres niveles de gobierno, en particular 

del gobierno federal. 

1. La ineficacia de la planeación de los asentamientos 

humanos 

No cabe la menor duda que a más de 30 años de expedición^ ^ ^ esarro jj 0 
de Asentamientos Humanos (lgah) sus propósitos e a ^ j os ase nta- 
re gional equilibrado -mediante el “ordenamiento «an ^ & ^ ciudades 
m ientos humanos”-, así como de ordenar y a ^ on conservación, creci- 
'^ediante la “planeación y regulación de la fonda*, J n0 se han cumplido- 
ciento y mejoramiento de los centros de pob aci ^dicionamiento 
En lo particular, con respecto al ordenamien o ^ ente q Ue los P atr0 
as ciudades -tema de la presente ponencia , res 
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nes de crecimiento y cambio físico de nuestras ciudades, sobre todo en 
expansión periférica, pueden caracterizarse como indiscriminados y anár 
quicos -por su discontinuidad, desarticulación y desorden flagrante en 
términos de localización y traza, en forma de mancha de aceite, a lo largo 
de las vías de comunicación-, dispersos -por su extensión y baja densi¬ 
dad-, segregados -entre ricos y pobres, lo que produce ciudades duales y 
fracturadas-, descapitalizados -por el déficit creciente de infraestructura 
equipamiento y servicios básicos, y su escaso mantenimiento- e insustentables 
-ocupando y importantes áreas agrícolas y forestales de su entorno-, con 
la excepción de unas cuantas ciudades 2 o porciones reducidas de ellas. 

Esta situación se agudiza en las áreas metropolitanas que crecen sin 
concierto, carentes de una visión integral. 


Lo expuesto no requiere de comprobación; basta con recorrer la perife¬ 
ria de nuestras ciudades para constatar su desarticulación, desorganización, 
disfuncionalidad y falta de soporte infraestructura!; adentrarnos en cual¬ 
quiera de las llamadas “colonias populares” para constatar su precariedad 
y desamparo, a pesar de los ingentes esfuerzos de sus pobladores para 
conformarlas; recorrer las carreteras que dan acceso a las ciudades principa¬ 
les para asombrarse ante el número, dislocación, tamaño, grisura, monoto¬ 
nía, falta de vitalidad y de calidad de vida de la mayoría de los conjuntos de 
vivienda de interés social que proliferan en la periferia de nuestras ciuda¬ 
des, lo cuales en la práctica conforman ciudades dormitorio. 

El desarrollo anárquico, disperso, segregado y descapitalizado de nues¬ 
tras ciudades es el resultado de múltiples procesos a través de los cuales los 
agentes privados, sociales y públicos del desarrollo urbano ocupan y acon¬ 
dicionan el territorio para dar respuesta a sus necesidades de espacio. 

Destacan entre ellos -por su magnitud, efectos negativos y alto costo de 
opor.un.dad- dos procesos: el precarismo urbano incontrolado -con fór- 

va d S C3m j an ^ eS a PaS ° del t,em P° - Y la desarticulada edificación masi- 

la industria de/desarro^o^proiinoción^ de ía Y *** 7 

, , * P moción de la vivienda-, procesos que de¬ 
neme principal del desarrollo urbancÍ ' “ C ° mP °' 

reufutan S tier 0 raT- T'*T, masivamen * tierra suburbana, así como 
ñor- para “lli Td ** dUdadeS " aun <^ « proporción me- 
de vivienda eauiDamlp 3 . em¡mdas crecie ntes de la población en materia 
cón aceleráda P V SemCÍ ° S básic °* peradas P°r la urbaniza- 
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, patrones y procesos irracionales de crecimi 

referidos impactan de forma signif 1C ativa al d^vor"’'* 0 flsi “ 
u b . im pacto que puede ser visualizado Unto Dor <„ y ,n " en, o na- 
o oll “’. ...-mhUntales v nnlWrac__ ^ us secuelaseconónii. 


sociales» ambientales y políticas negativas, como 


-f7 os de * 

wdvidad que dificultan o impiden alcanzar. 

' ponen en riesgo el desarrollo urbano sostenido, incluyente y sustenta- 
ble, e incuso la gobernabU.dad de nuestras ciudades, según la opiniún 
cada vez más generalizada de académicos, funcionarios y políticos. 

Dejan en claro que la planeación de los asentamientos humanos es una 
«asignatura pendiente” y que las políticas y programas gubernamentales 
de suelo urbano —correctivos, a través de la regularización de la tenencia 
de la tierra, asi como preventivos, mediante la constitución de reservas 
territoriales- y de edificación de vivienda de interés social que la han pre¬ 
tendido acompañar para dar respuesta a la problemática urbana, aunque 
han registrado avances, no han podido dar respuesta a los problemas que 
genera la urbanización del país. 

2 . La cooperación de los agentes públicos, privados y 

SOCIALES COMO ELEMENTO CENTRAL DE UNA EFICAZ GESTIÓN 
URBANA 

Esta ponencia descansa en la genuina convicción de que 11113 ^A^amen- 
urbana para ordenar y acondicionar las ciudades remite en o 

Ul a un problema de cooperación en la tarea 

los agentes públicos, privados y socales ntc¡ . que establezcan 

de “hacer ciudad”, regida por mstitucione cam biantes circunstan- 

reglas adecuadas y claras que den respuesta a 

das y necesidades que la sociedad organizada en nefa j£ zac j a de las ac- 
Que la desarticulación e incluso contraposici QS organizados, 

dones de gobiernos, desarrolladores, ^ r0 ^v-innes urbanas -en lo P r *nfj 
la ilegalidad de la gran mayoría de sus a ^ ^ porcentaje sig 

Pd mediante la informalidad, aunque tam i n , desacato consecuen 

^cado de las acciones reputadas de forma es > ^ j 0S aS entamien 

balizado de las prescripciones de la P 1 ^ por los probl^ 
^manos; que el desinterés ciudadano P rev s en maten 3 dc 

3 dudad; en suma, que la “anomia que P a 


i, 


\ 
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lio urbano 4 obedece a la insuficiencia, deficiencia, inadecuación, contra 
dicción y falta de transparencia de las instituciones que rigen la planeación 
de los asentamientos humanos, lo que impone replantear las bases institu¬ 
cionales de la gestión urbana. 

Al respecto, resulta importante considerar que los problemas urbanos 
que enfrentamos son el resultado, en importante medida, de la pobreza y 
el subdesarrollo nacional, problemas a los que la planeación urbana sólo 
de forma indirecta puede dar respuesta, pero que son en lo fundamental 
bajo la óptica de la presente ponencia, el resultado de la desarticulación de 
las acciones y del desencuentro de los intereses de los agentes urbanos pú¬ 
blicos, privados y sociales en los procesos de crecimiento y cambio urba¬ 
no, a los que una eficaz gestión urbana debe dar respuesta. 

3. El imperativo de redefinir el objeto de la planeación 

URBANA Y EL PAPEL A JUGAR POR LOS TRES NIVELES DE GOBIERNO, 

EN PARTICULAR DEL GOBIERNO FEDERAL 


i 

ir; 




La planeación de los asentamientos humanos desde su instauración en la 
década de los setentas del siglo pasado intentó subsumir la planeación 
regional en la planeación urbana, campos de la gestión gubernamental 
interrelacionados pero diferentes en cuanto a objeto, método y autorida¬ 
des responsables. 

Al respecto, es importante precisar que la planeación urbana -de la 
competencia de los gobiernos locales, estados y municipios, con el apoyo 
del gobierno federal- se centra en la delimitación de los derechos del apro¬ 
vechamiento de la propiedad inmobiliaria, mientras que la planeación 
regional -de la competencia de los gobiernos de los estados y del gobierno 
federal- se centra en la asignación territorial de la inversión pública. 

Lo expuesto no es mero prurito epistemológico; la vaguedad, impreci¬ 
sión y confusión de los conceptos y propósitos consignados en la lgah ge¬ 
nero múltiples problemas -tales como la inexistencia de bases legales para 
a expe ici n e p anes urbanos al inicio de la planeación de los asentamien- 

nrm m ^ n ° S ’ ^ Unos e ' os cua les fueron superados, aunque muchos 
o os subsisten y se encuentran en la base del incipiente desarrollo institucio¬ 
nal para una eficaz gestión urbana. 

r,ai E : c ;r; u : nc,a '; es : lta necesari °ámbito «**««- 
aphcacón, método, instrumentos y autoridades responsables de la 
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planeación urbana, con énfasis en el pape del gobierno federal en apoyo a 
t iniciativas de los gobiernos locales y la sociedad organizada, P uTm 

romo 1° eX P reSa la respuesta del .? at0 a la pregunta de Alicia sobre el cami- 
úU e debía tomar -en el acertijo de Chelshire- ello “depende mucho de 

hacia adonde quieras ir” ‘ 

pe forma genérica, para efectos de la presente ponencia, el objeto de la 
I neación urbana es el ordenamiento y acondicionamiento del territorio 
P^ano con centro en la economía del suelo y los derechos de la propiedad, 
Ü l responsabilidad de los gobiernos locales, bajo los lincamientos de polí- 
con el apoyo del gobierno federal, en un sistema coordinado de gestión 

tics y 

^Dicha precisión no habrá de darse por decreto; será el resultado de un 
acumulativo de desarrollo institucional para delimitar y 
Pr ° CeS .n í ,lÍ 7 ar la planeación urbana en la administración pública, la aca- 

EuCw» r >■ '““ 

- ¡«te»™. 

4. Tesis 

. , | a arción pública para ordenar y 

La planeación urbana -entendida co ^ det e rmin ante del desaíro- 
acondicionar el territorio urbano dudadeS( asi como del 

Uo sostenido, incluyente y susten a se rv¡c,os básicos, en particular 

acceso de las mayorías a los satisfactores y 

la vivienda. , nrocesos urbanos ha existi o, 

La intervención del Estado en los filmaciones objeto y métodos 
existirá, en evolución constante, c s e desarroUan y cam 

cambiantes, conformando insutuciones q 

medida que se organiza la socie a• gjtado en el desar | pr ¡vados, 
Así, entendemos que son ^'^ ccione s de los 

establecer instituciones P ara art .'^ . equitativamente sus e i a cce- 

socialesypóblicosafinde 

tos, mitigar sus externalidades, p serv icios básico 

so de las mayorías a los satis ac o r ¡ da( j j urtdica ‘ ren der al tema de 

una vivienda digna- y garantiza S deben comP légic o de la 
Que dichas instituciones o «*££* se r elen* °« ic0 gran 
la redistribución de la renta inmobd^. que re v,s.e 
gestión urbana -su nudo g or 
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importancia, 7 por la feroz especulación que genera la urbanización acelerada 
e incontrolada y sus graves secuelas económicas, sociales y políticas — ineficien¬ 
cia, concentración de la riqueza, empobrecimiento y segregación social—; ello 
impone la captura de las plusvalías 8 y su aplicación al financiamiento del desa¬ 
rrollo urbano. 

Al respecto, resulta importante precisar que una eficaz e incluyente ges¬ 
tión urbana no eliminará la pobreza, el estancamiento de la economía, la 
desigualdad y la corrupción, entre otros graves problemas del país, pero es un 
factor estratégico para avanzar en su combate, por lo cual debe conferírsele 
una alta prioridad gubernamental. 

En este contexto, la tesis de la ponencia es que la ineficacia de la 
planeación de los asentamientos humanos a 30 años de su instauración, 
que hacen que se la califique de “asignatura pendiente”, obedece a la insu¬ 
ficiencia, deficiencia, inadecuación y contradicción de las instituciones que 
la rigen -en términos de diagnóstico—, y al incipiente desarrollo institu¬ 
cional y la consecuente falta de instrumentos para articular las acciones de 
los agentes del desarrollo urbano en la tarea de “hacer ciudad” -en térmi¬ 
nos de guía para la acción. 

Que el papel de las instituciones -o reglas del juego para la gestión del 
desarrollo urbano- es establecer los derechos, obligaciones y atribuciones 
de los agentes urbanos -desarrolladores, grupos organizados, propieta¬ 
rios y gobiernos- en el aprovechamiento de la propiedad inmobiliaria, en¬ 
tendiendo por tal el conjunto de derechos sobre su uso, disfrute y disposi¬ 
ción, así como las circunstancias en las que el poder público puede 
modificarlos, por causa de utüidad pública y beneficio social. 

Finalmente, que el incipiente desarrollo institucional vigente se tradu¬ 
ce en la carencia práctica de instrumentos para promover, concertar, in¬ 
ducir y controlar el desarrollo urbano, lo que impide transitar de una 

p aneación regulatoria de los usos del suelo a una eficaz, incluyente y sus¬ 
téntame gestión urbana. 


Lo expuesto no exime de considerar un sinnúmero de factores otros 
I”" 7T S Característicos «variantes del modo del ser mexicano, asi 
human 6 t | P ° Ca cuan< *° se lnstauró la planeación de los asentamientos 
iTclón í* C ° m ° h r 15 ^' d Cemral¡Sm °- el Presidencialismo, la co- 
cionalmenfo mClpi * nte emocr acia, entre muchos otros, a los que tradi- 

cionalmente se acude para exolicar lac fui • H 

blan en materia del desarrollo ur J fa ‘ encias Y *desventuras que nos ago- 

baño, factores que debemos desde luego 
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lomar en cuenta, sin por ello desviarnos del centro del 
lio instituci° nal - del análisis; el d 

Tampoco, dejar de reconocer las experiencias _ 
de | 0S asentamientos humanos, en lo particular PUnewid " 

locales, que deben rescatarse e incorporarse al diseñé ‘° s Bobic mos 
institucionales. aise "° de sus nuevas bases 

Para comprobar la verosimüitud de la tesis olam u 
siderar como referente las instituciones que existen en m con ‘ 

urbana en los países desarrollados, así como las oue im, ™ de g ““ ón 
pioneros en vías de desarrollo para dar respuesta a sus Droblem"”? 3 * 1 * 
Para tales fines, a continuación se resumen las conclusiones detan? 
lisis comparado de la gestión urbana en México con países o referentes 

seleccionados . 9 

Dicho estudio comprende dos tipos de países: desarroUados -España, 
Estados Unidos, Francia y Gran Bretaña—, los cuales aunque enfrenten 
problemas urbanos han superado de tiempo atrás los problemas urbanos 
que aquejan a las países en vías de desarrollo y que además han sido tradicio¬ 
nalmente referentes para el urbanismo en México, así como países pioneros 
latinoamericanos -Brasil y Colombia-, que han venido realizando impor¬ 
tantes esfuerzos para reformar las bases institucionales de la planeación 
urbana y transformarla en un gestión eficaz, incluyente y democrática. 

Se utilizó la metodología empleada por el Ministerio de Fomento del 
Gobierno Español para el estudio de las legislaciones urbanísticas en algu 
nos países occidentales, así como la información de los citados estu 
para los países desarrollados referidos . 10 .. 

Para los casos de los referentes latinoamericanos se’. análisis 
sis específicos a expertos reconocidos'' y para el casode México, 'osante 

correspondientes fueron realizados por un grupo c 

do por el ponente, utilizando la metodología re en * com parativo son, 
Los planteamientos contenidos en el referí o an ecesar ¡ amen te diversas 
en c °nsecuencia, de diferentes autores, re ejan ^ ¿¡ sCU sión; en com ' 
predaciones y enfoques, y son preliminares, sU J desarrollados, más 
Pigmento, son de carácter sintético para los P didos para Mta- 
a *nplios para Brasil y Colombia y necesariame de u planeación de o 
Co » con el fm de recoger todas las facetas o asp 
Untamientos humanos en México. 


i 
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El análisis se refiere a la organización y competencias gubernamentales 
en el desarrollo urbano, al régimen de la propiedad del suelo, así como 
las etapas de un proceso lógico de planeación urbana: la planeación urba 
na propiamente dicha, la gestión y ejecución de la planeación urbana y el 
control de los procesos urbanos, con sus recursos administrativos. 

Dicho análisis comparativo internacional, a pesar de la preliminariedad 
de muchos de sus planteamientos -a precisar en estudios subsecuentes de 
mayor profundidad-, así como la subjetividad y sesgo obligado de muchos 
de ellos por razones de carácter político e ideológico, estimamos que consti¬ 
tuyen prueba fehaciente de la hipótesis propuesta, a saber, el incipiente desa¬ 
rrollo institucional en México en materia de gestión del desarrollo urbano 

5. Algunas propuestas a considerar 

Del análisis comparativo internacional de la gestión urbana en México 
con respecto a países seleccionados referido, surge una serie de plantea¬ 
mientos que pueden dar pie a propuestas para modificar sus bases insti¬ 
tucionales, las cuales se presentan a continuación. 

Están organizadas en los siguientes puntos: competencias gubernamen¬ 
tales, función social de la propiedad inmobiliaria, contenido y alcance de 
los planes urbanos, gestión urbana, control del desarrollo urbano y recur¬ 
sos contra los actos de las autoridades. 


5.1. Competencias gubernamentales 


La coordinación gubernamental en la planeación, gestión y control del de¬ 
sarrollo urbano entre niveles y sectores de la administración pública es defi¬ 
ciente, lo que explica en importante medida los escasos logros de la 
planeación de los asentamientos humanos. 

“°, rdinadón ¡"'«gubernamental existe un debate equl- 

Wernl e ? 1“ <3tduSÍVas ° «lentes de los tres niveles de go- 

a ultranvj/v* ^ *"?’ j? e act ¡tudes centralistas y municipalistas 

municróales T ° n8en 6 ^ ís P utas entre los gobiernos federal, estatales y 

í debí qUe r ra a < ¡ esart ¡ cu ¡ación de sus acciones. 

cione dlot! P U ¡ n< ¡ e 'erminación de las funciones y atribu- 

ZZ Í„ r T dC g0b¡ern0 - así ^ las contradicciones que 
" entre las disposiciones legales que las rigen -prescripciones cons- 
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|0S ¡ ¿ a los 3Í. deS y reCUrS0S Var¡abl «^ C quI 

“ np . l | respecto, resulta importante considerar que exist-n „ 

1£S sobre la forma de resolver el dilema entre las cuales desuní" 
oes sostienen que la mumapakacón del desarrollo urbano no puede r^X 
atando facultades a los ayuntam.entos, a riesgo de volverá un pasado pX 
de „ciali 5 ta o centralista, que contrasta con la apreciación de quienes sostienen 
que se han restado excestvas facultades a los estados para conferirlas a los 
municipios» que no pueden asumirlas ni ejercerlas, situación que resulta 
anómala en un país como México, constituido mediante un pacto federal. 

Sin embargo, gana terreno la apreciación de que se requiere preservar 
el sistema “concurrencial” para la planeación urbana, pero acotándolo, 
mediante la definición clara de las facultades de los tres órdenes de gobier¬ 
no en la planeación, gestión y control del desarrollo urbano, distinguien¬ 
do la definición de políticas, la acción gubernamental directa, la inducción y 
el fomento, la supervisión y la suplencia de acciones de los gobiernos esta¬ 
tales y municipales. 

Ello impone establecer esquemas flexibles de coordinación intergu- 
bemamental sustentados en el principio de “subsidiaridad”, que presupone 
que las acciones deben ejercerse por la autoridad más cercana a los problemas 
a los que se pretende dar respuesta, lo que no obsta para que os nw^ es P* 
riores suplan las acciones que no puedan realizarse eficazmente a 
por razones de escala, efectos difundidos o capacida e resp Qoríl¡na _ 

En materia de coordinación intersectonal existe una g amb¡ental 

ción e incluso enfrentamiento entre los sectores ur eac ¡ón, gestión y 
y financiero de los gobiernos federal y loe es en 1 actuaciones urba- 

control del desarrollo urbano, que se agu iza e ^ ^ crecimiento ur¬ 
nas, por ejemplo la incorporación de tierra e j*. as Q turísticas de litoral, 
baño, o en ciertas regiones o zonas, como las po g j p 0 der entre sec- 

Esta descoordinación es el resultado de a u ^^3$ políticas y de 
tores y grupos, de los intereses encontra os e : uven tud de sus insti 
•a inexperiencia en la gestión urbana, resu ta conjunto de norm 

Aciones, que se traduce en un profuso y a j eS> en tre otras, que m 
nacionales y locales urbanas, agrarias y am j urban0 y conforman 
¡¡ en directa o indirectamente en el desarro 

“selva jurídica”. 
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Como resultado de lo anterior pudiera considerarse la integración de 
los tres sistemas formales de planeación que por ley inciden en el desarrollo 
urbano: la planeación del desarrollo, la planeación de los asentamientos 
humanos y el ordenamiento ecológico; en complemento, revisar y articu¬ 
lar las prescripciones referidas de los tres ámbitos de gobierno y de sus 
sectores, para lo cual pudiera expedirse un “Estatuto Urbanístico” como 
cuerpo especializado del derecho, con objeto y método propio, que las 
integre y dé congruencia, así como establezca con claridad las atribucio¬ 
nes, derechos y obligaciones de los agentes públicos, privados y sociales del 
desarrollo urbano. 


5.2. Fundón sodal de la propiedad 

La propiedad del suelo, eje en tomo al cual gira la planeación, gestión y con¬ 
trol del desarrollo urbano, no es un derecho omnímodo, sino sujeto a obliga¬ 
ciones, con formas o modalidades diferentes tendentes a equilibrar los intere¬ 
ses privados y públicos, tal como lo consigna el viejo aforismo romano de que 
“a cada uno lo que le corresponda pero de acuerdo con el derecho de la 
ciudad” 14 

En consecuencia, la definición clara de los derechos y obligaciones del 
aprovechamiento de la propiedad inmobiliaria es prerrequisito de una 
gestión urbana eficaz, incluyente y sustentable. 

La Constitución Política Mexicana 15 establece que: “la propiedad de las 
tierras y aguas corresponde originariamente a la Nación, la cual ha tenido 
y tiene el derecho de transmitir el dominio de ellas a los particulares, cons¬ 
tituyendo la propiedad privada”; que “la Nación tendrá en todo tiempo el 
derecho de imponer a la propiedad privada las modalidades que dicte el 
interés público , que se dictarán las medidas necesarias para ordenar los 
asentamientos humanos [...] y regular la fundación, conservación, mejo¬ 
ramiento y crecimiento de los centros de población”, lo que implica que 
todo derecho de propiedad transmitido a los particulares es derivativo y 
por tanto puede ser pleno o precario, a voluntad de la Nación. 

Esta visión, supuestamente, sujeta el derecho de propiedad del suelo 
urbano a modalidades y regulaciones, y es base de la legislación urbanísti- 
ca naconal para conferirle su “función social”, cuestión que amerita una 

te ponenc¡a 0nSlderaC1Ón ’ * ^ febaSa COn mucho el alcance de la presen- 
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embargo- para ilustrar la genuina duda de si el „ 

L a la propiedad del suelo urbano una función sn^T® '' gal 
gentes retos del desarrollo contemporáneo de nuestra “T'"* 6 con 
gruñente hacer algunas consideraciones que ponen en dudat tnT' 
f suficiencia y onentacón socal de las prescripciones 
a 'su legislación secundana en la materia que nos ocupa “ Y 

para comenzar, el concepto de “modalidad" que consiena I, r 
ción -entendido como forma o modo de propiedad- ha generado ml 
pies interpretaciones, tanto sobre las intenciones de los redactores de la 
versión constitucional original, como sobre su posterior aplicación para 
regular el aprovechamiento de la propiedad inmobiliaria, lo que se tradu¬ 
ce en que la legislación secundaria -que reconoce a la propiedad un interés 
publico y establece su regulación en beneficio social-, 16 está sujeta a las 
interpretaciones de los diversos actores urbanos, lo que da tugara contro¬ 
versias administrativas y judiciales respecto al sustento constitucional de 
las prescripciones urbanísticas. 

En complemento, las prescripciones que consigna la legislación urba¬ 
na nacional no aseguran la función social de la propiedad inmobiliaria en 
una gestión urbana moderna, pues en lo fundamental son limitaciones de “no 
hacer”, referidas a los usos del suelo -mediante la zonificación-y comprenden 
limitadas y primarias obligaciones de “hacer” o de “dar” a los propietarios 
de suelo y promotores para la ejecución de los planes urbanos. 

Así, a título ilustrativo pueden considerarse la equidistribución de los 
costos y beneficios del desarrollo urbano, así como el combate a la especu¬ 
lación y la redistribución de las plusvalías que genera la acci n gu er 

mental en el desarrollo urbano. , , , 

En lo que respecta a la equidistribución de cargas/ ’ dejando de 

rrollo urbano, la legislación mexicana es omisa en nacional, lo 

lado las prescripciones “declarativas” de la le 8* a ‘ l ^ n bases lega i es para 
que se traduce en el hecho de que no con a aCCÍone s en proyec- 
únponer a los agentes urbanos la concertad n ur b an o y vivienda. 
tos interés público y beneficio social de desarro v jg en te no la con- 
En lo que se refiere a la especulación, el ns titución no aborda el 
tem Pla más que de forma lateral y parcial; la ^ a ella> con plantea- 
terna > IB aunque la legislación nacional vigente se 
mieni os declarativos de carácter general. « Iir banístico”d e l a P r0 ^_ 
finalmente, en México no existe un estatut0 . derechos y obhg aCl 
^ del suelo urbano que determine con precisi 


i 
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nes de los agentes del desarrollo urbano, en particular dcsarrolladores 
propietarios, pues el contenido jurídico de la propiedad inmobiliaria lo 
determinan la legislación civil y la legislación reglamentaria de la Constitu 
ción en materia agraria, urbana y ambiental, las prescripciones administra¬ 
tivas consignadas en los planes urbanos y las disposiciones reglamentarias 
de los gobiernos locales en materia de fraccionamientos y edificación, las 
cuales conforman una estructura compleja, abigarrada, desarticulada y dis¬ 


funcional. 

Lo anterior nos lleva a concluir que la lgah, a pesar de haber sido pre¬ 
sentada como la portadora de un nuevo régimen para la planeación urba¬ 
na, fundada en la tesis de la función social de la propiedad, no modificó 
sustantivamente el contenido de los derechos de propiedad, quedando su 
aplicación sujeta a la capacidad y voluntad política de los gobernantes. 

Ello explica la crítica que se hizo a la lgah al momento de su expedición, 
a la que se calificó de una “simple virtualidad” -a pesar de su “espectacula- 
ridad” 20 -, en vez de una iniciativa legal de “reforma urbana”. 

Que el ejercicio del derecho de propiedad en México continúa favore¬ 
ciendo el interés particular en vez del interés general, en lo especial me¬ 
diante una desenfrenada especulación inmobiliaria que se traduce en la 
privatización de los beneficios y la socialización de los costos del desarro¬ 
llo urbano. 

Que resulta imperativo reformar las bases institucionales de la gestión ur¬ 
bana para conferir a la propiedad inmobiliaria una auténtica función so¬ 
cial, que asegure “el pleno desarrollo de las funciones sociales de la ciudad 


y garantice el bienestar de sus habitantes”, lo cual presupone que “atienda 
las exigencias de ordenación y acondicionamiento de la ciudad, expresadas 
en los planes urbanos”. 21 


Con base en lo expuesto, puede concluirse que las bases legales de la pro¬ 
piedad inmobiliaria en México para conferirle una función social son preca¬ 
rias, confusas e incluso contradictorias, lo que impone su revisión cuidadosa 
para adecuarlas a la circunstancia actual, partiendo de la premisa de que 
aunque las modificaciones legales no aseguran el cambio, lo hacen posible. 

Para ponderar dicha aseveración resulta útil considerar la forma como 
la legislación vigente aborda las cuestiones del valor actual y futuro del 
suelo, así como el derecho asociado a urbanizar y edificar. 

En lo que se refiere al valor del suelo, la propiedad en México incluye 
todos los valores generados por el desarrollo urbano, lo que hace del pro¬ 
pietario el dominus de los aprovechamientos creados por la inversión públi- 
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¿odesarroüador que adquiere la tierra para sus £° pietari ° original 
uC c n lo que respecta al derecho de urbanizar y edificT^* 05 ' 

. Lión urbana les impone limites a través de la znnT^"" 1 ''' 13 
Juntos de fraccionamientos y edificación,” « y d ' 

a «, 

“sadón o indemnización.” mos de “m- 

^ Estas dos situaciones resultan contradictorias, la primera con las prescrb. 
pones legales relativas a la expropiación, que contemplan indemnizadones a 
partir de valores fiscales, comerciales o “sociales”, según sea el caso; la segun- 
<b con el concepto del propietario como “ dominus ” de los aprovechamientos 
creados por la inversión público o el plan. 

Lo expuesto no debe llevar a la conclusión de que una reforma de las 
bases legales de la propiedad inmobiliaria con el fin de conferirle una efec¬ 
tiva función social habría de resultar sencilla, máxime si consideramos el 
carácter “patrimonialista” de la propiedad en México y el conservaduris¬ 
mo imperante. 

5.3. Contenido y alcance de los planes urbanos 

Del análisis comparativo realizado se concluye que la reformulación del 
paradigma vigente de la planeación de los asentamientos humanos, p 
transitar de una planeación preeminentemente gu ernam en j a 
regulatoria a una eficaz e incluyente gestión ur ^.^Lcter.conte- 
concertación de acciones, debe contemplar la revisi n e ^ su$ 

nido y alcance de los planes urbanos, así como de la fuerza g 

prescripciones. • r p,„lta conveniente ponderar el 

En cuanto al carácter de la planeación, mientos humanos, cen- 

énfasis prescriptivo de la planeación de los ase , un p a pel más orien 
Irada en visiones finalizadas de la ciudad y con ^flidad y eficacia- 
tativ °> de carácter estratégico, para darle j oS diferentes P ® 

En complemento, hacer una cuidadosa re conur badas, munl “ P tie ’ 
urbanos que contempla la legislación - 6! * ras denomin 3 " 0 "^ das co mo 
de «ntros de población y parciales, entre o a las autond d 

#eB “bieto y contenidos similares y vl " cula " feren ciación ‘ ^ y 
! los Particulares, estableciendo una clara . nes urbanas o 
funerales” —para zonas metropolitanas, 
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los planes “detallados” o focalizados -para zonas urbanas o poli 
actuación-, confiriendo a los primeros una función básicamente o" 05 ^ 
tiva y estratégica, y a los segundos, el establecimiento de prescriD* 61113 
detalladas para su ejecución. c, °nes 

En cuanto al contenido y alcance de los planes urbanos, éstos genérica 
mente contienen dos tipos de prescripciones: las que regulan el uso del 
suelo, mediante la zonificación, y las que territorializan las propuestas de 
conservación, mejoramiento o crecimiento urbano. 

Al respecto, es imperativo invertir los términos que prevalecen en la 
planeación de los asentamientos humanos y privilegiar las prescripciones 
que territorializan las políticas, programas o acciones en zonas específicas 
o polígonos de actuación, explicitando los derechos y obligaciones del 
aprovechamiento de la propiedad y los instrumentos de gestión urbana 
que aplican en ellos, para conferir a la planeación urbana un carácter más 
proactivo que regulatorio. 

Al respecto resulta conveniente resaltar que el gobierno ya no es el 
actor urbano principal -como sucedía cuando se expidió la lgah- y que la 
“gobernanza” de los procesos urbanos sólo puede darse con la participa¬ 
ción de los actores urbanos -previa definición de qué le toca hacer a cada 
uno y de quién paga-, lo que impone la existencia de reglas claras y un 
árbitro con los cuales prácticamente no contamos. 

En complemento, reducir y simplificar la zonificación, circunscribién¬ 
dola a las zonas donde es demandada y resulta efectiva, así como limitándola 
al señalamiento de los usos prohibidos y en su caso condicionados a la elabo¬ 
ración de estudios de impacto urbano-ambiental, cuidando que no se 
prohíja la discrecionalidad y la corrupción. 

Finalmente, homologar los estándares urbanísticos de los gobiernos 
oca es que norman las cesiones de suelo, la urbanización y la edificación, 
sujetos en su caso a ajustes regionales por clima o costumbres, atendiendo 

ec o que e financiamiento a la vivienda es regulado a nivel nacional, lo 
«ir S ^ m ^ areS en ^ as lentes regiones del país las cargas a 

n relación con la obligatoriedad de los planes urbanos es conveniente 

i ° nar S1 • j S ^ erentes ptanes urbanos deben de ser vinculantes tanto 
vor fnr r Llt °x 3 j S como P ara l° s particulares, considerando que a ma¬ 
tizarse \n* Cl u° Cta ^ e SUS P rescr *P c iones tienden a precisarse y concre- 

parte de ln^ Ue 3Ce más natura l o justificada su eventual aceptación por 
Parte de los particulares, situación que no se da en México, donde todos 
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. ncS son vinculantes tanto para autoridades v m 
* P D „ prescripciones que mayoritariamente no se .T?" 3 P a «icul a - 

<.»«««“ * '* ■"«»•«r 

1 »» Wrriioriales 

regiones urbanas, municipios y centros de poblada me,ro Poli- 
mente para las autoridades, salvo el caso de '«tan vinculantes 

sSifc '• * .o» a- Jssr 

En contrapartida, que las prescripciones puntuales de los planes urba 
„ os detallados vinculen tanto a las autoridades como a los particulares en 
zonas predeterminadas o polígonos de actuación; dichas prescripciones 
comprenderían tanto obligaciones de “hacer” -a las que nos referimos en 
los apartados subsecuentes- como regulaciones al uso del suelo. 

Lo expuesto simplificaría y agilizaría la planeación urbana, haría más 
eficiente la gestión urbana y haría más transparente y menos conflictiva la 
participación ciudadana. 

Finalmente, para replantear el paradigma vigente de la planeación de 
los asentamientos humanos debe considerarse la limitada participación 
dudadana en la elaboración de los planes y programas gubernamentales, 
producto de diversos factores, tales como la obsolescencia de los mecanis- 
mos participativos -gestados en circunstancias políticas rebasadas- que 
no garantizan el ejercicio pleno de los derechos y el cumplimiento de las 

obligaciones ciudadanas. . 

Dicha situación ha traído como consecuencia que las mecánicas de par¬ 
ticipación ciudadana que contempla la legislación nación en a 
han sido rebasadas en múltiples localidades del país y su * tll J“ M ¡ ¡. 
procedimientos novedosos de cogestión, tales como los I— 5 Mu "' C ' 
pales de Planeación, que evidencian la necesida e re c | rcuns _ 

La participación ciudadana en la planeación ur .^ n ^ contro l del 
cribirse a la elaboración de planes, sino ampliarse a 1 uestac fón del gas- 
desarrollo urbano, que incluye la programad n P ur b an os estratégi- 
t° público y la autorización de programas y P r ®^. entoS q Ue los hagan 
COs i para lo cual deben instaurarse los proc 

operativos. ;An gestión y control ur- 

Impone ciudadanizar los procesos de P^ ne programas y P r0 ^ 
anos para que la comunidad se apropie 6 n£ ji en temente de mo 
Multantes y se asegure su realización, m ep 
diodos gubernamentales. 
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el gobierno federal; en complemento simplificarían y harían más eficiente la 
regularización de la tenencia de la tierra y la dotación conjunta de servicios 
básicos en programas de mejoramiento urbano integrado. 

La expropiación de la propiedad inmobiliaria es el instrumento de “im 
perio” por excelencia del Estado en el desarrollo urbano; constituye la ins¬ 
tancia última gubernamental para conferir al suelo su función social, previa 
declaración de interés público y mediante el pago de una justa indemniza¬ 
ción, como lo atestiguan las instituciones que la rigen en los países desarro¬ 
llados y en vías de desarrollo analizados. 


En México la expropiación fue durante la segunda mitad del siglo pasado 
la fórmula principal gubernamental para la adquisición de suelo para el 
desarrollo urbano, para la dotación de infraestructura y servicios, para 
combatir -infructuosamente- la irregularidad y para la realización de gran¬ 
des proyectos urbanos, en particular turísticos; sin embargo, en el momento 


actual la expropiación como instrumento de gestión urbana se encuentra en 


crisis, en creciente desuso, por los conflictos que genera su inadecuada regu¬ 
lación, que ha provocado incluso la cancelación de importantes proyectos. 

Destacan al respecto la inconsistencia de las prescripciones expropiato- 
rias y agrarias para determinar las indemnizaciones -en rigor, inconstitu¬ 
cionales-, 28 la indeterminación legal del valor comercial que consignan, 
así como la falta de criterios y fórmulas operativas para calcularlo, que se 
traducen en avalúos que incorporan valores de futuro que encarecen la tie¬ 
rra e impiden la realización de programas sociales de vivienda y desarrollo 
urbano; en complemento, el cúmulo de complicaciones que impone el 
sistema jurisdiccional mexicano, en lo particular a través del juicio de 
amparo, que han transformado al acto de imperio en un acuerdo de vo¬ 
luntades — expropiaciones concertadas”— que lo desvirtúan. 

Lo expuesto debe ser objeto de un amplio debate; así, a la denuncia de la 
inconsistencia de las leyes agraria y expropiatorias y del imperativo de 
conformarlas con el espíritu de la Constitución para impedir la captura 
por los propietarios de las plusvalías generadas por las actuaciones gu¬ 
bernamentales se contraponen actitudes decimonónicas sobre el dere¬ 
cho absoluto de propiedad; a la declaración de la necesidad de mitigar la 
especulación para permitir a las familias pobres acceder a la vivienda for¬ 
mal, ya que el alto costo de la tierra servida se los impide, se contrapone la 
obligación del Estado de generar oferta de tierra barata, al costo que resulte. 

Como resultado de lo expuesto deben considerarse diferentes propues¬ 
tas para modernizar la institución expropiatoria, con el fin de hacerla más 
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#<. v transparente, entre las cuales deben nnn^ 

<« íien ‘¿istraÜvo N del acto jurisdiccional, paradeí™* dÍSÜn « uir el 

C indemnización; diferenciar las expropÜLl " su ^ 

‘Jode las expropiaciones “punitivas”;» definir claréente 
J de valor comercial para efectos de indemnizacidn. acotándolo Tuso y 
realidad existente - 

En todos los países existe el subsidio a los programas sociales de vivien¬ 
da y desarrollo urbano, con recursos de los gobiernos nacionales que se 
^fieren a los gobiernos locales o las personas. En México, después de tres 
décadas de infructuosos intentos de intervención directa gubernamental 
en la generación de oferta de suelo barato “mediante la constitución de 
bolsas de tierra y reservas territoriales y como resultado de largos debates 
sobre la pertinencia y factibilidad de subsidiar a la vivienda de interés social, 
en particular la del sector informal de la economía, se ha venido consolidan¬ 
do un consenso sobre las bondades del subsidio focalizado a la demanda, “al 
frente”, como la mejor fórmula para permitir que las familias pobres acce¬ 
dan a la vivienda y combatir la informalidad. 

Ello se ha traducido en la asignación de recursos fiscales del gobierno 
federal para subsidiar la vivienda de las familias pobres, recursos todavía 
muy reducidos en relación con las ingentes necesidades, lo ^impone 

integrar y multiplicar dfchw subsidios ^ en condiciones y a 

da”, que junto al ahorro y el financiamiento 

precios del mercado- les permita acceder a la n ° s de j ustig ¡ a social. 

Lo expuesto se justifica no s61 ° ^ ”^ n6ln ¡co el subsidio que afron- 
sino por razones prácticas, pues resulta . r¡dad> la cua l además no 

tar los costos económicos y sociales de 

genera contribución fiscal. . familias pobres detonaría 

El subsidio generalizado a la vivien complementaria de suelo 

un* demanda y consecuentemente una o ^ asegurar que el subsi- 

fcrvido, la cual resulta imperativo contr ° 0 renta del suelo, ya sea 

dio no sea apropiado por los propiet ar i- ic j a( j y precio a la vivien 
odiante el establecimiento de contro e suelo servido, cuestiones que 
subsidiada o alternativamente al p re 

es necesario precisar. .1 an álisis comp arativo de * ? be 

u na tercera constatación que sur 8 . t0 ¿el desarrollo ur 
* «baña es que la fuente de mediante la red.stnbu 

* r * en 1° fundamental, la renta e « 0 ur bano. 

Cl6 " de las plusvalías que genera el desarro. 
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En los países desarrollados el desarrollo urbano se financia con los im¬ 
puestos a la propiedad inmobiliaria, complementados con contribuciones 
especiales de propietarios y desarrolladores para capturar las plusvalías que 
generan las acciones de gobierno, a lo que se suman recursos fiscales nacio¬ 
nales que se transfieren a los gobiernos locales para la realización de progra¬ 
mas sociales de vivienda y desarrollo urbano. 

En los países en vías de desarrollo, en contrapartida, la falta de recursos 
para el desarrollo urbano ha sido hasta la fecha manifestación flagrante de 
la ineficacia de la gestión urbana. 

Sin embargo, algunos países pioneros en la gestión urbana comienzan 
a dotar a los municipios con novedosas instituciones para financiar el de¬ 
sarrollo urbano, con cargo a la renta del suelo urbano; destacan al respec¬ 
to la “captura de plusvalías” en Colombia y las “contribuciones de valori¬ 
zación” y el “suelo creado” en Brasil, entre otros, contraprestaciones que se 

aplican en beneficio de la comunidad. 

En México la recaudación fiscal por concepto de impuesto predial es 
muy baja, la contribución de mejoras utilizada en el pasado dejó de em¬ 
plearse de forma generalizada y no existen mecanismos para la captura de 
plusvalías, lo que explica, entre otros factores, el raquitismo de las finan¬ 
zas municipales y su incapacidad de respuesta a los problemas urbanos. 

Esta situación hace necesario emplear instrumentos como los mencio¬ 
nados, en complemento del refuerzo de los programas de modernización 
catastral”, que es la solución de fondo al financiamiento del desarrollo 
urbano a largo plazo. 

Al respecto, es importante considerar la existencia entre los expertos en 
la materia de posturas antitéticas, muestra elocuente de la escasa atención 
que se presta al tema de la renta inmobiliaria en la gestión urbana en 
nuestro país -en lo particular en términos de su impacto en el precio de la 
vivienda y del costo de dotación de los equipamientos y espacios públicos- 
, así como de su ideologización. 

Así, al reconocimiento del origen social de la renta del suelo se contra¬ 
pone el concepto de que la captura de plusvalías es un robo a los propieta¬ 
rios; a la aseveración de que la vivienda para los desarrolladores es un 
negocio industrial, preeminentemente financiero, al que no conviene a 
especulación con la tierra -que sólo beneficia a los propietarios que a 
retienen hasta obtener la máxima plusvalía-, se opone el argumento e 
que privar al negocio inmobüiario de los ingresos de las plusvalías desince - 
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.¡varía la producción de vivienda; a la afirmación de 0Ue . , . 

i, tierra P eriur a por su incorporación a la duT^ Valoriz ación de 
Ivallas -además exentas del ,sr en las primeras en 6e "' ra en «™es 

dal- q« e deben Ser reCU P eradas Por la comunidad^"*' 0 "" de üerra 
ines del imperativo de hacer justicia a los am „. • ’ “ 0ponen declara- 
“£,«»» »«,,y dita* u fc 2 *««■ 

del suelo es un elemento central de la gestión urbana v n , dela renta 

por interés pubhco requiere de la reforma de las instituciones urbana! 
fiscales, con reglas claras y transparentes que equilibren los intereses en¬ 
contrados de propietarios, desarrolladores y grupos organizados, y ga¬ 
ranticen la seguridad jurídica; que dichas reformas son necesarias para un 
financiamiento sano de nuestras ciudades, en particular para abaratar el 
suelo servido y ampliar en consecuencia los programas sociales de vivienda y 
desarrollo urbano. 

5.5. Control y recursos contra las autoridades 

Del análisis comparativo realizado se concluye finalmente que para 
reformular el paradigma vigente de la planeación de los asentamientos 
humanos se requiere modificar de manera sustantiva las instituciones de 
las que depende el control del desarrollo urbano y los recursos contra los 

actos administrativos de las autoridades. 

Al respecto, debe considerarse que el control del desarrollo urbano o 

«jercen los municipios -sin distingo de sus capad a es y re j'“ r *° s ’ h 
ño, complejidad o impacto de los desarrollos, ni e “ de u$0 de i 
«pedido planes urbanos-, en lo principal " l * o ^ e ^ va ¿¡jcredonalidad. 
s "elo, que exige trámites dilatados y se 0 orR a(J exclusiva municipal en 
Esta situación impone reconsiderar a P ^ ^ ^ a la supervisión de 
e c °ntrol del desarrollo urbano o suje a > programas de sim- 

los niveles superiores de gobierno, así como implantar prog 

PÜficación administrativa para su ejercici .j^ión, fraccionamien- 
gran mayoría de las acciones ur ana te rffoan sin autorización y 
!°’ urbanización y edificación, entre ° tr orescr ipciones urbanísticas, o 
frecuentemente en desacato flagrante de 1 s la tipificación^ 

qac ^pone reforzar el cumplimiento de la Y, , a urbanizad 

^urbanísticos y el refuerzo de sanciones por 
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en zonas riesgosas o la falsificación de documentos urbanísticos-, así co 
el establecimiento de sanciones privativas de libertad a quienes lucran° m ° 
la irregularidad. 32 0n 

En contrapartida, sancionar a las autoridades que permiten, toleran o 
promueven los asentamientos humanos irregulares y no a los posesionarios 
así como asegurar que las penalizaciones vayan aparejadas con la generación 
de condiciones y opciones para prevenir los delitos, sustentadas en el recono¬ 
cimiento de las causas económicas, sociales y políticas que los generan. 

En México la forma como la legislación urbana nacional contempla la 
denuncia pública de las acciones gubernamentales que contravienen los 
planes urbanos, t.e. como un derecho a ejercer ante las autoridades res¬ 
ponsables de la gestión urbana, la limita o hace nugatoria. 

Esta situación hace necesario ponderar el establecimiento de procedi¬ 
mientos transparentes y eficaces de denuncia pública que permitan a las 
personas y organizaciones afectadas por las determinaciones de planeación, 
gestión y control del desarrollo urbano exigir ante los órganos adminis¬ 
trativos y jurisdiccionales el ajuste de los actos de gobierno a la ley, así 
como, en su caso, la sanción de las autoridades responsables, para frenar 
su discrecionalidad y combatir la corrupción. 

Para lograrlo, resulta necesario ampliar los mecanismos de difusión de 
los actos de la planeación urbana y de los derechos y obligaciones urbanos 
de la ciudadanía, así como reforzar y reformar las instituciones de control 
ciudadano vigentes, 33 de forma que se garantice la prevalencia del interés 
público en la solución de controversias y conflictos urbanos. 

6 . Reflexiones finales 

Si aceptamos que la planeación de los asentamientos humanos ha resulta¬ 
do ineficaz y es una “asignatura pendiente”, pues no rige los patrones y 
procesos de crecimiento y cambio físico de nuestras ciudades 34 ... 

Si convenimos que dichos procesos continuarán 35 ... 

Si reconocemos que los problemas de ordenamiento y acondiciona¬ 
miento de nuestras ciudades que padecemos actualmente se magnificarán, 
con graves secuelas económicas, sociales, ambientales y políticas, que po¬ 
nen en riesgo el desenvolvimiento nacional... 

Debemos entonces aceptar que es imperativo replantear el paradigma 
g nte e la planeación de los asentamientos humanos. 
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Ello impone generar conciencia pública o u , Hi * 

M política de reformar las bases ¡nstit,¿ * su «*Mo a u H 
Odiante la discusión y difusión abierta f h 

pática urbana, sus causas, consecuencias y V l as a ' Udadan| a de l a ptp ," a ' 
Requiere, como prerrequisito, generar con! * $ ° Uci<Sn - ^ 
ert os en la materia “funcionarios, académico?^* 05 ent " ><» ex 
«atantes de grupos organizados", pues hasta el ' d ' Sartolla <lores, "P«- 
p odido plantear con claridad la problemática urb™ a0Ual no hem< * 
ción, lo que explica la escasa relevancia que se confiere 1*“ ^ de solu ' 
Uo urbano en la agenda gubernamental. ma del desarr o- 

La reforma de las bases institucionales de la eestiiSn 
darse por decreto; será el resultado de un proceso en el ,Cp 'medid! 
qU e la sociedad experimenta, se organiza y crea las instituciones en la C 
de una eficaz gestión del desarrollo urbano. 

Fuentes consultadas 

Azuela, Antonio (1989), La ciudad, la propiedad privada y el derecho, El Colegio de 
México, Centro de Estudios Demográficos y de Desarrollo Urbano, México. 
Castells, Manuel (1981), Crisis urbana y cambio social, Siglo xxi, Madrid. 

Rébora, Alberto (coord.) (2006), Bases institucionales de la gestión urbana en México; 
un análisis compara tivo internacional , Programa de Estudios Universitanos sobre 

la Ciudad, unam, México. 



Notas 

i •«„*! Correo e:artdur@cablevision.neunx 

1. Consultor en desarrollo urbano y regí • nae nudo integrarimportan- 

2. Entre las cuales destaca la ciudad de Aguasca íen desarrollo urba- 

tes reservas territoriales, lo que permitió conducir y contro 

no de la ciudad. -miiDamiento básico, queda ? 

3- Del orden de 70%, con su infraestructura y q ^ 

resto para la industria, el turismo, las asi con» ■« 

• i servicios supe»» 

urbanos “centros comerciales y cn tre un norte 

espacios públicos y áreas verdes. del país, e n P artlC Odones. com° 

Con variantes significadas a lo largo y al ^^ C o n honrosa ex cc P a 
desarrollado y un sur empobrecido, a 
las referidas mas arriba. 
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5. Cuando se expidió la lgah en 1976, ya que el sistema de planes que co 

“...no previó un tipo de plan cuyo objeto fuesen las ciudades, salvo los d" mpUba 
ción de zonas conurbadas... ya que la ciudad como unidad dé plantación-' 
mente no apareció en la Uy y dejó fuera los planos reguladores o planesdbén 
que reconocían las anteriores legislacioneslocales” (Azuela, 1989 )- afortunad ^ 
te, las reformas a la lgah de 1984 (en su artículo 4«) remediaron la situación! es^bU 
aendo los “planes y programas municipales que tienen por objeto el desarroH 
urbano de los centros de población”, lo que dio sustento jurídico en la legislación 
nacional-a los planes de centros de población elaborados por la extinta sahop 

6. Would you tell me, please, which way I ought to go from here ?, a lo que el gato 
respondió., .that depends a good deal on where you wanto to go, del cuento de Alicia 
en el país de las maravillas de Lewis Carroll. 

7. A diferencia de lo que sucede en los países desarrollados. 

8 . Plusvalía: “acrecentamiento del valor de una cosa por causas extrínsecas a ella” 
Diccionario de la Real Academia Española, 1992. 

9. A partir del estudio “Bases institucionales de la gestión urbana en México; un 

análisis comparativo internacional” (Rébora, 2006) realizado para la Sedesoly la 
Conafovi. 

10. Realizados por diversos especialistas coordinados por Andrés Betancor Rodríguez 
y Javier García Bellido, cuya síntesis general fue publicada en la revista Ciudad y 
Territorio, vol. XXXIII, tercera época, 2001. 

11. Paulo Sandroni para el caso de Brasil y María Mercedes Maldonado para el caso 
de Colombia. 

12. En el que participaron los licenciados Claudia Marcela Acosta, Gerardo Gómez 
del Campo y Víctor Ramírez Navarro. 

13. Por ejemplo las que se dan entre el artículo 115 constitucional, que confiere facul¬ 
tades exclusivas a los municipios y el artículo 73 constitucional, que establece el 
principio de la concurrencia de acciones de los gobiernos en la planeación de los 
asentamientos humanos y base de la lgah. 

14. Atribuido a Justiniano, emperador bizantino, en el Corpus Juris Civilis. 

15. En el tercer párrafo de su artículo 27. 

6. Aunque en rigor dicha consideración aplica únicamente al aprovechamiento de los 
recursos naturales. 

comparación con las de los países desarrollados y en vías de desarrollo consi- 

i a a j^° S Cn ^ an ^* s * s com P ar ativo, a las que nos referimos más adelante. 

18. A diferencia de otros países, como es el caso de España. 
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Cn su oriB en ' la LCAH n0 COnS ' gnÓ alusión al 8“na a la especulación 

19 E ,993 estableció que el ordenamiento territorial de los asen, P ° Sl ' rio,n *"- 

^5 "tenderá a mejorar la calidad de vida de la población urbS'T^' 
«eulacibn del mercado de los terrenos y el de la vivienda de interés!?, U 
ijr „ yqu e"la federación, las entidades federativas y los municipios lleva! 7? 
acciones coordinadas en materia de reservas territoriales... con el objeto de evitarla 
especulación de mmuebles aptos para el desarrollo urbano y la vivienda” 
la conferirle su “fondón social, cuestión que ameritó una cuidadosa consideración 1 
cual rebasa con mucho el alcance de la presente ponencia. 

20 Tal como lo aseveró Manuel Castells (1981). 

21 . Tal como lo contempla la nueva Constitución de Brasil, 1988, que contiene un 
capítulo especial para el derecho urbanístico, con base en el cual se expidió en 2001 
el Estatuto de la Ciudad, que reglamenta sus artículos 182 y 183. 

22. Bajo el supuesto de que el derecho es conferido mediante un acto administrativo 
posterior, derivado de la actividad soberana del Estado y que no forma parte del 
contenido económico de la propiedad. 

23. A menos que la limitación al aprovechamiento del suelo sea total, como es el caso 
del destino de la tierra para equipamiento, áreas verdes o servicios públicos, que 
impone la expropiación con la consecuente indemnización. 

24. Internalizándolos, previa evaluación de impacto urbano-ambiental o reintegran¬ 
do a la comunidad parte de las plusvalías capturadas, mediante figuras como las 
de “suelo creado” brasileña o la captura de plusvalías colombiana. 

25. Como la integración parcelaria para la expansión periférica o la regeneración 
urbana con múltiples variantes. 

26. Cuando la propiedad se retiene con propósitos especulativos, con sanciones en 
caso de desacato y bajo un estricto control ciudadano. 

27. Pues se afirma que el sistema patrimonial mexicano descansa sobre la propiedad 
originaria de la nación que hace a toda potestad derivativa. 

28. Porque la Constitución establece que “el precio que se fijará como indemnización 
a la cosa expropiada se basará en la cantidad que como valor fiscal de ella figure en 
las oficinas catastrales o recaudadoras”; por su parte, la Ley de Expropiad 
federal establece que “será equivalente al valor comercial> criterio que 
porado en las leyes locales en la materia; la Ley Agraria establece que * 

la ‘ndemnización “será determinado... atendiendo al valor comerci e t» 
Apropiados”, con la excepción de la regularización de la “«encía „ ' tra ’ 

ruando "se atenderá a la cantidad que se cobrará porla regularuación. 

consideraciones legales. 
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29. Declaración del interés público por la autoridad competente, eventual apelación 
por parte de los afectados y transferencia de la propiedad. 

30. A quienes no cumplen sus obligaciones urbanísticas, como sucede en el caso de 
Brasil. 

31. De forma que no reconozca los incrementos de valor generados por las determi¬ 
naciones o acciones gubernamentales que dan lugar a la expropiación. 

32. Como se hace en algunas entidades federativas, donde se castiga penalmente el 
tráfico ilegal de suelo urbano. 

33. Revisando las figuras de procurador urbano y de procurador ambiental, y del 
ordenamiento territorial creadas en algunas entidades federativas; incorporando 
a los tribunales administrativos y jurisdiccionales a la solución de litigios o con¬ 
troversias urbanas, así como creando organismos técnicos especializados en el 
arbitraje. 

34. Al respecto, considérese que más de la mitad y en ocasiones porcentajes aún 
mayores (por ejemplo en las ciudades fronterizas) de las acciones de “desarrollo 
urbano” tales como urbanizar, subdividir e integrar la propiedad y edificar, se 
realizan sin autorización gubernamental, así como desacatan flagrantemente en 
proporciones significadas las prescripciones urbanísticas para ordenar y acondi¬ 
cionar el territorio. 

35. En tanto no se modifiquen sus causales estructurales, cosa que suponemos no 
sucederá al corto ni mediano plazos. 
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Jetitiifer A. Lewis 1 
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Introduction 

As TOWNS AND cities grow at unprecedented rates setting the social, political, 
cultural and environmental trends of the world, sustainable urbanization 
is one of the most pressing challenges facing the global community in the 
21st century. In 1950, one-third of the world’s people lived in cities. Just 50 
years later, this proportion has risen to one-half and will continué to grow 
to two-thirds, or 6 billion people, by 2050 (un Habitat, 2006). They are the 
hub for much national production and consumption as well as economic 
and social processes that generate wealth and opportunity, u * 
create disease, crime, pollution and poveríy. In many^c'tiesm 
countries slum dwellers number more than P moffinan 1996 ). 
with little or no access to shel.er, water, and —a g.o- 
The purpose of this paper is to investígate ® ¡ n $ j um se ttlements 
bal initiative intended to improve the living con ¡ s a resU ]t of a 

and encourage sustainable urban developmen Veracruz, México, spon 
ten week research endeavor in the city o a ^ ramrne (un ^ a ^ lta ? 
sored by the United Nations Human Settlem land ten ure P** du * S ¡K _ 
México City office, to investígate the s j® * ent Goal to “ach* ^ 
Place for addressing the un Millennium J00 m ülion ^ n ment 
hlficant improvement in the lives o interviews wi de- 

2 °20" (un, 2000). Primarily based on targe jevels, 

0 Ociáis and academics on local, stat 



Scanned by CamScanner 


544 


Tercera parte; Buenas practicas y alternativas u 

scribes the main arguments within the academic literature regarding t en . 
urc security and then examines the ways in which this debate is reflected in 
policy decisions and local actions in Xalapa, México. 

Global mandates articulated within the un Millennium Development 
Goals require translation into national initiatives through participatory 
coordination with local governments in order to achieve contextual tools 
and sustainable results. Taking into account the un concept of tenure security 
as a means of fostering inclusive cities is our starting point for considering 
innovative methods for addressing urban poverty in informal settlements 
in growing Mexican cities 3 . The priority given to improving the living con- 
ditions of slum dwellers around the world by the MDGs and the United 
Nations Human Setdements Programme denotes this problem’s level of 
crucial importance as well as the tremendous challenges it poses to urban 
locations and populations around the world. Closing the gap between 
global policy and local practice in order to facilítate more effective imple- 
mentation of MDGs is an ongoing challenge for urban development and 
the overarching motivation of this research. 

1. Millennium Development Goals 

At the Millennium Summit in September 2000, the largest gathering of 
world leaders in history adopted the un Millennium Declaration, commit- 
ting their nations to a renewed global partnership to “uphold the princi¬ 
pies of human dignity, equality and equity at the global level” and setting 
out a series of time-bound goals (un, 2000). Millennium Development Goal 
7 for environmental sustainability contains Target 11 that calis for com- 
mitment of Member States to “achieve significant improvement in the lives 
of at least 100 million slum dwellers by 2020.” This goal is built on a foun- 
dation of global citizenship wherein the costs and opportunities of glo- 
balization can be more equitably and inclusively shared. 

One key aspect of the wide-ranging MDG 7 goal is the consideration of 
secure tenure as one fundamental tenet of sustainable urban development, 
ough the way in which tenure is defined and subsequently addressed is the 
responsibility of each participating country. According to UN-Habitat Glo- 
oal Campaign for Secure Tenure in 2000: 
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ifcnurí security] forms par, of Habiufs comm¡, menl to 
merge „ce of a newurban paradign, The extension ,o 

pjr , ofan integra,ed approach ,o .mproving theaccesof ¿T “ b " 10 "' 

only t0 iwprovedshelterand. -basicServices, b u,alsotoinfotmaíandifo^l 
em ploymentopportun,,,e S ,a S w e Ua S d„ W p ol¡ti ^ rep ^ nüta ndf ^ 

The outcomes of unstable tenure this campaign a ims t0 combat indude 
s(r uctural vulnerabihty of precar,ous housing conditions, susccptíbüity 
to harassment ° r ex P u S10n res idents of informa] areas tcnd to en¬ 
dure, poor access to basic Services and detrimental ramifications to the 
environment due to lack of planning (Durand-Lasserve, 2006). Further 
ustification of tenure security provisión ineludes tenure as a means to 
J bilize household capital, particípate in local government, establish firm 
bical roots which strengthen social networks, and to obtain con- 
gt °L access ,0 employment opportunities (un Habitat. 2003). 

^ n a local level, the UN-Habitat defers to context-specific definitions for 
, «frentimes promotes global goals through pathways estab- 

ltshed by existmg - rticuIar countries. In tum, utsecure tenure 

for secute tenure that ex,S P s¡tuat¡onS) from Ulegality ,o,olera,ed oc¬ 
an manifest as a range of Wifferent tenure categories as com- 

cupation. There exists an array of s¡tualions of „ 0 

ponen» of a global “tenure contmuum that repr^ ^ 

existing security to ftill lega prope dwel | er al one end o e 

2000). These indicators range „ ^j^e-holeier to ^holder ‘ 

continuum to squatter owner Broadly, there are asi 

pies the opposite end of the con i emp hasizes formal ten 1 

responses to tenure insecurity: e set tlements base on ^ 
larLion of land and housing » ^ts. This 

freehold tiües that grant faU le 8 al p P Tbe second app r ° neceS sar¡ly 
difficult legally as well as time cons 0 f tenure- It oe -¿ es prote< :,lve 

a more incrementa] approach to*. n( j¡yj d ual title an pr ^ (gt e ffec 
require the provisión of freehold forced ofli des that 

administrative or legal measures ^jing the pr ^ provisión 
■ive inclusión in Service P"***!^, ¡f tequié W ‘ 
can be upgraded along the con 
basic Services. 
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2. Tenure Debate 


2.1. Support for Individual Freehold Titles 

Significant academic attention has been devoted to discussing individual 
freehold titling as a necessary precursor for development goals within low- 
income communities in the urban periphery consistent with the first ap- 
proach mentioned above. Inherent in this view is the ultimate goal of tenure 
regularization and formal market integration of previously invisible, in¬ 
formal communities. This discussion has its historical roots in property 
rights discourse spearheaded by Turner (1968) that draws connections 
between Iegalization of land rights and housing improvements. Similar 
arguments have been set forth by Hernando De Soto, famous for his glo¬ 
bal quest to “formalize the informal.” De Soto (2000) advocates property 
ownership as a means to protect assets, use as collateral for loans, and risk 
sharing for investment, all of which contribute to economic growth. 

More recent research has focused on three main justifications for this 
form of household-level property rights provisión as the groundwork for 
ñirther development in the urban periphery: equalization of land prices 
m formal and informal markets, establishing effective cadastral systems 
for tax collection, and as a foundation for investment in these low-income 
communities. First, Iegalization is often viewed as a means to equalize land 
pnces in urban areas by reducing inflationary trends that lead to increases 
in pnces of bothi legal and illegal land due to the rapid pace of urbaniza- 
ion and urban development (Corett, pers. comm.). Studies indícate that 
panal marginalization in peri-urban areas whereby the poorest sector of 

ÍroT n r ls , forced ° nt ° mar 8 inal lands can be adequately combated 

(Thirkel SaHHV n PnCeS and legalizati °n °f prívate property 
eve tlnü ' f ,° f n y ’ 3SUCCessftl1 cadastral «y**» on a municipal 
Dril flurÑ eSSe í° r T^ and sus,ainable land ™ a ^ets that reduce 
aÑd reís ,0 H Ñ" , ‘° S P eculation because more standardized 

mortgage Íf, „ d SÍmam 7m 7 TT ^ a " d 

rlíÍ T™, : be Kinvested in urban development projects. 

holds and r/ egal tenure bas b een proposed as a way for house- 

Íand can TT “ “ * d * w S0CÍal legitima ^ within the iarger urban 

tha bo P e of more inclusive sustainable urban 

aevelopment (Durand-Lasserve, 2006). 


Scanned by CamScanner 



t Irwsv A D. McUuchun: The Ihv, sisu Pejw 


HERY... 


Research continúes to reflect emphasis • 
erty tilles by international financial instituí" ' SSUance of 'Individual 
a foundation for investment and i n turn, econ ' “ WeU as 8 0 vernmem° P ' 
projects, land essentially represents co^ter/fori^ 610 ^" 1 - For many 
¡nvolvement m low-income areas. For examol u” a " dother financia 
velopment Bank (iadb) often requires legal t ^ ‘"‘“'American De- 
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2.2. Critidsm of Individual Freehold Titles 

On the other side of the debate, there are those who criticize the conven- 
tional belief that legal regularizaron and individual property rights are a 
necessary foundation for urban development. Evidence shows that in some 
places the legalization process, instead of improving the Uves ofexistingslum 
residents, has actually spurred the creation of more slum settlements, as 
many of the existing residents could not afford the costs involved with regu 
larization and the formal land market, including service 
ened construction regulations and taxation (unchs, 19 • ’ 

to». .«hfed „„d in turn, l 

Wg” by individuáis of higher income classes w i (indud- 
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ticularly in peri-urban areas where migration tends to be more rapid than 
regularization (Vargas, pers. comm.). In turn, these conventional uses of 
tenure regularization that inevitably occur piecemeal, due in part to ad- 
ministrative constraints, can break down community cohesión, social links 
and ability for residents to particípate in community development initia- 
tives (Durand-Lasserve, 2006). 

A powerful criticism is offered by Varley (1999) regarding the use of 
land tenure legalization processes as a political tool, utilized by the elite 
for a variety of ends. Most notably, legalization can be used to coerce vot- 
ers to support the party in power, therefore providing necessary security 
and power structures established within the status quo. The prioritization 
of legal tenure provisión for investments by the government also main- 
tains a necessary binary between “legal” and “ülegal” (Varley, 2002). More 
recently, Durand-Lasserve (2006) underscores the impact of the discourse 
of “informality” and “illegality” that explicitly reinforce repressive conno- 
tations and socially marginalizes communities considered illegal within 
this framework. 

This criticism is echoed by Meinzen-Dick and Pradhan (2002) in describ- 
ing new, dynamic conceptualizations of property rights that correspond to 
a global reality of legal pluralism. This work suggests that policy that relies 
principally on statutory law to develop rigid and so-called “efficient” prop¬ 
erty rights do not recognize múltiple claims for property rights and vary- 
ing strategies by which people achieve access and control over resources. 

2.3. Options for Tenure Security 

Consistent with the second, more flexible approach to providing tenure 
security, innovative case studies from around the world have attempted to 
offer alternative approaches to addressing urban poverty and develop¬ 
ment goals, without relying solely on regularization and individual titling 
as the foundation for the initiative. Case studies highlighting the successes 
of community land trusts, city-wide infrastructure upgrading and tar- 
geted housing subsidies, just to ñame a few, all provide valuable insight on 
alternatives to formal land tenure provisión based principally on indi¬ 
vidual titles. Research by Durand-Lasserve (1998) also highlights the 
prioritization of urban needs, suggesting that basic Service and infrastruc¬ 
ture provisión are more urgent action areas than tenure. This is reiterated 
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unnecessary (Nuijten, 2003). In this sense, tenure is bestconceptualized as 
a “continuum of tenure” on many simultaneous vertical and horizontal 
scales. Mentioned earlier as a theoretical model, varying conceptualizations 
of tenure and security are being explored in practicad policies around the 
world. Indeed, in many case studies, de fado tenure has provided enough 
security of land rights and potential housing improvements that legal tides 
become obsolete (Varley, 2002). These approaches recognize a tange of 
meanmgs and applications of tenure. rather than assummgjbadegata 
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3. Case Study: Urbanization and the Phenomenon of Ejidos 
in México 

Rapid urbanization trends in México make this country an important case 
study to examine changes in urban environments and potential options to 
develop sustainable and inclusive cities. According to 2001 estimates, the 
urban population of México is approximately 75% of the total population 
and is estimated to increase to 85% within 25 years (unhs, 2001). These 
data also indícate that 10% of the urban population lacks potable water, 
25% lack sewerage and 60% lack proper stormwater drainage systems. 
Many of these households exist in the periphery areas of cities, as migrants 
establish homes through informal acquisition where land is accessible but 
largely un-serviced. Over the last 20 years, the informal sector has pro- 
duced more than 60% of housing in major Mexican cities (Lemus, 1994, in 
Siembieda and López, 1997). 

The peri-urban interface in Mexican cities is a complex geographical 
zone of often overlapping and contested land rights. Much of informal 
land market trends are couched within a long history of land rights in 
México, principally stemming fforn land reforms enacted after the Mexi¬ 
can Revolution in 1917. Originally surrounding many urban settlements, 
communally run ejido properties were, in part, intended to serve the agrar- 
ian community as a way to protect their livelihood and sustain agricul- 
tural production in México. This reform established the ejido tenure form, 
communal land which confers use rights for cultivation yet remains prop- 
erty of the nation. Under the 1992 Agrarian Law reform, ejido members 
were given rights to vote to change tenure regime, granting them the power 
to sell, rent, sharecrop, or mortgage the land (Appendini, 2001). Since the 
bureaucratic process of transferring land-use designations and ownership 
rights for these properties is time-consuming and legally cumbersome how- 
ever, the legal right to sell the land is often surpassed for faster, technically 
illegal, methods of subdividing, selling and distributing land use rights. 
The urban footprint of many Mexican cities has grown into, through, and 
sometimes beyond the ejido lands that originally functioned as the bound- 
ary of the city. These settlements are often qualified as “slums” due to the 
lack of legal property titles, little or no basic Service provisión and the ad- 
hoc nature of construction and development. Increasingly, urban expan¬ 
sión and accompanying property demand have increased land valúes in 
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subsequent titlmg has resulted tn a process that is institutionalized and a 
culturally-accepted means for attaining low-cost land in urban and peri- 
urban areas of México (Iracheta, 2000). 

Even though urban plans recognize that most future growth will occur 
on ejido lands within the peri-urban interface, there are few clear policies 
to formalize this to attend to existing irregular settlements and reduce the 
tendeney for irregular settlement formation (Iracheta, 2000). Without 
intervention from city planners in the subdivisión and development of 
these setüements, communities can be comprised of streets that are too 
narrow for emergeney vehicles to pass, unsafe residential construction, 
and inadequate or no spatial provisión for vital social Services such health 
dinics, education or green spaces. In these cases the Services mus 
tiated retroactively, if possible, and at a greater fe u s are ^ r . 

provider(s) and possibly the residents. These tenure and service 

ther exacerbated by the lack of collaboration ser vice provisión 
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(...) once already regulated.” With this objective currently positioned at 
the national level of recognition and debate, it is timely and expedient to 
examine tenure security in the country and its potential use as a tool of 
equity and justice for Mexican citizens. 

4. Case Study: Xalapa, Veracruz 

The medium-sized city of Xalapa, Veracruz was chosen by the un Habitat 
office in México City to evalúate the on-the-ground reality of informal 
settlements, Service provisión initiatives by the local, State and federal gov- 
ernments, and how these initiatives may or may not coincide with the aims 
of the MDGs. Research shows that aggressive urbanizaron trends, a major 
contributor to the creation and growth of informal settlements, are cur¬ 
rently greatest in medium-sized cities making Xalapa a good candidate for 
this research (Martínez, pers. comm.). As of 2005, the urban population 
of Xalapa was 413,136 including illegal settlements in the city’s periphery 
that lack many basic Services such as electricity, water and drainage, among 
others. Population growth is expected to yield a population of anywhere 
between 456,076 to 474,465 by 2020 (inegi, 2005; CopladeVer). Xalapa was 
also chosen as the research site because of the un’s ongoing professional ties 
to the area resulting ffom a six year collaborative effort to foster strategic 
management and urban planning in local government projects (un Habi¬ 
tat, 2006). 

Currently, the processes of government-sponsored tenure reguiarization 
and Service provisión in Xalapa function sequentially in a timeffame that 
takes anywhere ffom 2 - 10 + years ffom the time of the initiation of the 
reguiarization process to the installation of basic Services, including water, 
electricity, sanitation, transportation and education Services, among oth¬ 
ers. The overarching order of formal tenure legalization is determined by 
existing policy in the federal government. Currently this order is: expro- 
priation of ejido lands to the government, reguiarization and provisión of 
land titles to current residents, municipal incorporation and update of ca- 
dastral systems and finally, basic Service provisión as scarce resources are 
divided throughout city projects. This sequential order is predicated upon 
grantmg formal individual property titíes to informal households. 

stmg municipal, State and even national government discourse stipu- 
at legal tenure in the form of individual titles is necessary prior to 



Scanned by CamScanner 


y a. D McLaughun: The Invi S 1bL£ p ER|()| 


I A 




hery... 


hlic investment in household and npíoku 553 

£n. This prioritization of legal tenure proÍ ° 0d ' SpecÍfic «rvice 
, ves ,ment ¡n periphery informal communiti*^ 4 i°T f 
B uves of the Commiss.on for Regularization of Ud r * by re P^n- 
roury of Social Development (Sedesol) Habitat ProÍari Corett) ' S - 
developntent office, the Veracruz State urban plannino Jr ’ munici P al 
State Institute for Housing and Regional Planning 
fication for this prioritization was that legality reduced landÍT T-** 
penpbery lands, principaUy in ejido lands that currendy arebe^ 0 ^ 
vi<*ed and sold to migrants coming in,o the city. These representa,^ 
extended this issue, however, daiming that legality was the only means by 
which local and State planning representatives and government oficiáis can 
retain some degree of control over future urban expansión. Legalization of 
these lands was justified as a way of giving government more control over 
urban growth, which repeatedly was claimed to be in competition with large 
land speculators who intend to malee money off of illegal purchases of land 
in peri-urban areas throughout México. Almost all representatives with 
whom we spoke not only justified but adamantly declared that legalization 
of these communities was the only means by which development could occur 

and land speculation kept under control. . . 
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areas. This means that although plans in the form of maps do exist 1 
ning does not occur and implementation programs enacted by the ^ 
ernment occur after legalization in a retroactive manner. g ° V 

The stark reality in this peri-urban zone is one in which additional 
basic Services are unattainable to periphery residents prior to legalization 
given existing government models for investment projects. Even though 
water and electricity might be facilitated prior to legalization via cfe and 
cna, Services such as drainage systems, sanitation, trash disposal and im- 
proved social Services such as education and health Services depend more 
heavily on legalization. Currendy, existing government programs to ad- 
dress urban poverty and development in growing cities in México funda- 
mentally rely on legal recognition of impoverished communities prior to 
introducing myriad other basic needs. In the end, what we are left with is 
a city where the awarding of tenure rights is slow and inflexible, where the 
enforcement of property rights and regulations is exercised only in the form 
of withholding basic Services fforn ¿Ilegal slum setdements, and the cost of 
urban development and Service provisión is higher than it needs to be due 
to the resulting practice of retrofitting existing setdements rather than 
planning for future ones. 

5. New Initiative 

An investigation by the un Habitat Programme intended to evalúate these 
regula riza tion policies and the ways in which global tools might be uti- 
lized on a local level lead to the proposal of a new initiative to consider 
regularization processes in conjunction with Service provisión as a short- 
term goal for collaboration among the local governments, Corett, Sedesol 
Habitat and community residents. Following a process by which Corett 
receives the Approval for Regularization 4 , the Social Development Secre- 
tary (Sedesol) will enter to conduct projects based on existing and forth- 
coming evaluations of priority areas (ZAPs). Additionally, at this point 
the Municipality will enter the community to begin a process of “munici- 
palization.” Simultaneously, the State government will nominate the ap- 
propriate regional planning institution that will provide executíon over- 
sight during pilot project implementation. In conjunction with this local 
institution, the un Habitat will provide overarching technical expertise 
and monitoring in order to strengthen links between un goals and local 
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land during the process of regularization and Service provisión outlined in 
the initial agreement. This secondary requirement aims to increase trans- 

rency of the process so that residents are informed of the pilot project 
nd its aims as well as to ensure that local communities are positioned to 
particípate in decisions pertaining to prioritization of Service and infra- 
structure investment. 

There are several projected benefits to implementing this initiative. To 
begin, linking property rights and Service provisión demands improved 
coordination between the government agencies in charge of these pro- 
cesses thus potentially facilitating more proactive development and an 
active’cadastral system as a result of more efficient municipalizauon pro- 
cesses. Additionally, the agreement with residents to not sell prior to com¬ 
plete the legal regularization process should decrease land specdauon 
o„ “riphery Lds 8 one of the primary justifica,ions offered by o«l gov- 
emments to explain the existing strategy of lega^ationoproprry 
prior ,o public investment. The more contested 
tion of this project is that in committing to the proc , 
the municipal and the residents 
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Federal Development Plan and MDG’s allow for innovative strategies to 
be developed based on fundamental human rights. In order for such a 
project to be successful in Xalapa or other Mexican cities, active participa¬ 
ron, monitoring and evaluation protocols will need to be developed that 
are locally appropriate and enforceable. The idea presented in this paper 
represents a short-term option to address slum settlements in México, 
though a more long-term analysis should also consider other forms of 
tenure that might exist on-the-ground and inconsistencies stemming from 
strict reliance on legal property rights to determine urban development 
initiatives. Testing this model and comparing it with other best practices 
around the world could signify a crucial step towards achieving sustain- 
able and inclusive cities. 

6. CONCLUSIONS 

The Millennium Development Goals defer implementation power of glo- 
bally advocated development objectives to national and local level gov- 
ernments throughout the world, theoretically allowing the process to be 
adaptable and participatory, thus leading to more realistic policies. In the 
case of México, this implementation ofMDG 7 becomes intractably linked 
to legalization which is at the core of discussions of tenure and urban de¬ 
velopment. Existing policies reflect a situation in which low-income citi- 
zens lack the necessary resources to be able to obtain basic Services which, 
according to government officials, are not accessible unless property titles 
exist. This critique is important to evalúate the existing situation in order 
to develop feasible policy proposals that can address improving the Uves of 
slum dwellers in the peri-urban interface of Xalapa. 

This case study underscores the importance of local context in develop- 
ing policies to achieve successful implementation of both the un Millennium 
Development Goals as well as the National Development Plan for México 
(2007-2012). It is an ongoing challenge to evalúate to what extent the global 
mándate for secure tenure as a comprehensive conceptualization outlined 
by mdg might become more closely aligned with the reality on-the-ground 
in México, resulting in more feasible, efficient and effective poverty allevia- 
tion strategies on a national and local level. The case study and initiative 
presented in this paper offer one potential model to bridge global goals and 
local poUcy for urban development in México and around the world. 
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4. The Approval for Regularízate is a » the municipal** wi 

visit ,o the atea to be regularized «***££, and sub se q uen< regularla 
document, Corett guarantees that t e e 
tion will proceed (Corett pers. com 


Scanned by CamScanner 



El fenómeno de la irregularidad 

del suelo urbano en México: 
una síntesis 1 


A Vonso Iracheta Cenecorta 
Susana Medina Ciríaco 


Los trabajos del Segundo Congreso Nacional de Suelo sirvieron para pro¬ 
fundizar nuestro conocimiento en relación con el fenómeno de la pobreza 
y la informalidad en la tenencia de la tierra urbana y los e 

instrumentos con los que en la actualidad se enfrentan estos problemas, 
desde el ámbito institucional, la academia y la sociedad civil. 

Los resultados de este encuentro fueron sistematizados./ ahora se expo¬ 
nen como conclusiones, a fin de contribuir a la discusión que en México se 
vive en torno al grave problema del desarrollo urbano y habitacional pre¬ 
cario e informal que enfrentan todas las ciudades del país. 

La orientación que ha tomado el crecimiento urbano mexicano se ca¬ 
racteriza por dos grandes tendencias que tienen como contexto gene 
alejamiento del Estado en la conducción del proceso de ur 


• La primera corresponde al crecimiento metrópolis y 

las ciudades de México, desde las pequeña ortuar ¡ 0 s...). 
“nuevas ciudades” (megadesarrollos tur s *f C °‘,-¡¡ ar ¡ 0 co mo uno 

• La segunda, el posicionamiento del merca o ^ c0 del país, 

de los grandes motores del desarrollo urbano y econó 

• nesv los debates, resalta, « nre 

Entre las conclusiones de las presentacio 


c ión con estas tendencias, lo siguiente. 

• Como crecen las ciudades y México 
el precarismo y la informalidad. 


urbaniza 


, avanza la po breza ’ 
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. El sector inmobiliario se ha convertido en el gran planificador ur¬ 
bano, ya sea por la vía habitacional al ser responsable del “tren de 
vivienda” instaurado desde el inicio de la década actual o por el 
creciente desarrollo de sectores económicos fuertemente vinculados 
con la producción de suelo urbanizado y edificios, como es el turis¬ 
mo y las comunicaciones (puertos, aeropuertos, etcétera). 

• El centralismo de las decisiones y apoyos a estas actividades inmobi¬ 
liarias, claramente ha puesto a organismos federales y a los grandes 
desarrolladores privados al frente y por encima de buena parte de 
las autoridades locales, con lo cual, las decisiones de localización y 
las autorizaciones dependen más del poder de los primeros que de 
los planes que administran las segundas. 

• Por ello se planteó la necesidad de reorientar a los organismos del 
gobierno federal, asociados a temas urbanos, para que operen de 
manera compartida con los gobiernos municipales, ya que en este 
ámbito de gobierno las autoridades están más vinculadas con los 
procesos específicos que ocurren en la vida urbana, comparado con 
la condición de lejanía que guardan los gobiernos estatal y federal. 

• Se destacó la necesidad de dotar de más recursos a las haciendas 
municipales, lo que implica una reestructuración del registro catastral 
en los ayuntamientos, y la recuperación del impuesto predial. La esca¬ 
sa recaudación trae como consecuencia incapacidad de la autori¬ 
dad local para proveer de servicios públicos e infraestructura urba¬ 
na a la ciudad. Un gobierno débil favorece el surgimiento de espacios 
no regulados al no tener control sobre el tipo de propiedad que 
existe en el municipio, creando condiciones propicias para que el 
ciclo de pobreza en materia fiscal se reproduzca. 

• Además de considerar al gobierno municipal como el agente orien¬ 
tador del crecimiento urbano, es urgente establecer nuevas normas y 
políticas para controlar los mercados de suelo urbano, especialmente la 
especulación y el acaparamiento del suelo y la permisibilidad en la 
ocupación de la tierra: desde dejar vacantes grandes superficies ur¬ 
banas, hasta ampliar sin límite la frontera de las ciudades con nue¬ 
vos desarrollos y asentamientos precarios e informales; todo esto 
con la perspectiva de detener la caída en la calidad de vida de millo- 

es de mexicanos y los impactos ambientales que esto genera. 
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estableció en los debates que el análisis y la comprensión del fan- 

• SC ¡amiento del mercado de suelo , sobre todo en la periferia urbana, 

a0t tema de orden público relevante ya que “dos terceras partes dé 
CS U rra q ue circunda los polígonos urbanos son propiedad social”. 
^ ^ecir la ciudad que se construye de manera informal, es ya un 
^ o físico y humano de mayor superficie que aquel que se consi- 
eS P £i Estado debe volver sus ojos en tomo a lo que ocurre con 

^ era * ento urbano antes de que este fenómeno se traduzca en si- 

de ingobernabilidad. 

WS ocíales con estilos de vida y posiciones distintas en la es- 

• Gru P 0S S ia i comparten y se apropian de la ciudad de manera 

tructura social ¡coi ^ ^ ^ de ^ 

K° n í,n del espacio social. Poco a poco, la ciudad ha venido reflejan- 
bución del <*P , |a$ mismas divis ¡ 0 nes que exuten en 

do en su compostcic5n P urbanos se ocupan *. 

su estructura econdmtco.oc al ^ surgim¡ent0 de una 

pació diverso y con calidades «le "d a ^ ^ re|ativa consol- 

ha sufrido importantes mod»n ^ de subcorrientes 

dación, pues se ha área s que « 

migratorias que surgen habitantes, ahora reci n ^ 

manera reciente por nu ^ todavía como orige 

corrientes migratorias qu ^ ¡ 0 r del país o e ti guos 

pero también dan ca wfM i mer . 

asentamientos informales. * /,«familias 

. Estimaron los congresistas qu ¿ £Sta , ó g,ca algún 

rondo y ho perdido su " ^ en e n proP^^U» T el 

“adquieren un plus» cuand ° r estTrelacionadc.«« Los rico» 

lar de suelo que por lo regu . (renta di me rcado» e 

sector social que fija ahí su que se oferta LoS p0 bres 

adquieren el suelo de mayo'^P estruCt ura de s ' min usvalla s P 
cual tiene una mejor ubicaci Y mer» do ’ : ur íd¡ca Y cuy ^ 
compran predios de menor valor' .^jumbre ) 
su localización, falta de servidos 
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cualidades se añadirán al cabo de muchos años como producto de 
su propio esfuerzo principalmente. 

. Se estableció que de acuerdo con las condiciones que prevalecen en la 

• actualidad en las áreas urbanas, no se prevé a corto plazo que el creci¬ 
miento urbano sin rumbo pueda ser reorientado y sujetado a normas 
racionales . De tal manera que la ciudad, la metrópoli y la megalópolis, 
el norte del país, la frontera norte y algunos megadesarrollos turísti¬ 
cos costeros continuarán alojando en su seno importantes flujos de 
población pobre, la cual seguirá ampliando los espacios urbanos y 
fortaleciendo los mercados formal e informal de suelo, los cuales 
seguirán imponiendo el ritmo a la expansión urbana. 

• Para los especialistas que acudieron al Congreso, las políticas oficia¬ 
les de vivienda siguen sin ofrecer una alternativa a las familias más 
pobres que representan del orden de la mitad de la población urba¬ 
na y prácticamente la totalidad de la población rural, por lo que la 
informalidad seguirá siendo el mecanismo de acceso a un lote 
habitacional por los sectores sociales más vulnerables, y por ello 
este fenómeno seguirá ganando terreno con todas las consecuencias 
sociales, políticas y culturales que implica. 

• Este proceso se confirma porque las reformas al artículo 27 consti¬ 
tucional permiten orientar cada vez más tierra ejidal al mercado 
formal, tierra que ya no será como antaño, la válvula social de los 
pobres. Dichas reformas constitucionales han servido también de ali¬ 


cientes al crecimiento urbano, pues otorgan certeza a prácticas que ya 
venían ocurriendo, como el fraccionamiento de tierra agrícola ubi¬ 
cada cerca de los centros urbanos. Los ejidatarios siguen fraccio¬ 
nando la tierra como en el pasado, sin recurrir a los procedimientos 
que fijó la ley, como la adquisición del derecho pleno sobre las parce¬ 
las. Asimismo, otro sector del campesinado ha recurrido a las refor¬ 
mas para vender sus tierras a empresas inmobiliarias. En ambos casos 
los campesinos, salvo excepciones, se quedan fuera de los benefi¬ 
cios que generan los mercados inmobiliarios a largo plazo. 

Los ponentes hicieron énfasis en el surgimiento de una segunda gene - 
radón de irregularidad, por la aparición de inversionistas particulares 
, e a P ro P* an > mediante la compra, de terrenos ejidales que no han 
esincorporados del régimen ejidal de acuerdo con lo que esta- 
as reformas al 27 Constitucional, y no obstante esa circuns- 
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tancia, se posicionan en el mercado informal como comerr¡ a r j 
de | as tierras ejidales dando pie a nuevos procesos de irte Jarid'n 

. En relación con las políticas oficiales que se han disefiado J n 
der el problema de la informalidad, se concluyó que la Comisión 
para la Regularización de la Tenencia de la Tierra (Corett) difícilmen¬ 
te regularizará arriba de 60 mil lotes por año. Asimismo, se abundó 
que la política de regularización provoca irregularidad , porque los ocu¬ 
pantes de áreas informales saben que con el tiempo finalmente lo 
ilegal será legal a través de las mismas instancia gubernamentales, 
ya que no se ha enfrentado este problema a fondo con políticas de 
vivienda que abarquen al conjunto de la demanda, en el que se en¬ 
cuentra la población de menores ingresos. 

Se dijo que los gobiernos estatales y municipales tienen amplias fa¬ 
cultades para regularizar, pero es muy costoso el trámite; por tanto, 
se deben apoyar en la Corett para que tenga un impacto mayor; sin 
embargo, ante las dificultades operativas de esta institución y a pe- 
sar del monopolio que ha mantenido el gobierno en materia de 
regularización, han empezado a surgir apeones de regulanzaaón e 
la tenenáa de la tierra por la vía de la iniciativa prmdaOKj™ 
conjunto con ejidatarios está atend.endo este problem 8“ 

lugares; el objetivo es acelerar tiene^entejas competitivas 

desarrollarla. La dependencia fe , pero tendría que 

que beneficiarían a los municipios con respec ° a a ir. pero 

reconocerse la existencia de estos nuevos ac j e ¡léxico, se 

• Por lo que respecta a la Zona Metropo i a . m ¡ ent0 del territorio, 
expresó que no cuenta con un plan e . or x s visibles de la capital 

por lo que el caos urbano es uno de los sign ^ dd Estado de 
del país y enfáticamente de sus mumcipt , distintos factores como 
México. La estructura actual es pro uc emitidas por el 
el modelo económico, las políticas P u urbanas y metropo i a 
no federal que tienen que ver con cues re cientes, así co 

ñas, el impacto poblacional que tuvo en déc ^ ^ mien tr^os 

los mecanismos de fijación de los prea ^ nXJ0 \ del espaa ^ ica das, 
gobiernos de la metrópoli renuncia mal com 

por otro lado, permiten la apariciónpendientes, wd**** 
con poca densidad, terrenos con gran 
irregularidad en la tenencia de la ti 
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. En la metrópoli nacional se crean nuevos mecanismos para facilitar 
el acceso al suelo urbano a empresas desarrolladoras inmobUiar.as, 
como por ejemplo los centros urbanos de Santa Fe, Interlomas, en¬ 
tre otros, donde los gobiernos del Distrito federal y del Estado de 
México se adaptaron a los requerimientos de los inversionistas asu¬ 
miendo los riesgos iniciales; sin embargo, estos gobiernos rehuyen 
asumir el rol de creadores de programas sociales de vivienda para 
las mayorías que no tienen la capacidad económica para acceder a 
un terreno con el fin de construir su vivienda. El resultado es la 
agudización de la segregación en territorios inhóspitos en la perife¬ 
ria metropolitana, por lo que las nuevas áreas marginadas de la 
ciudad no han modificado su formación en relación con la manera 
en que se crecía en el pasado. 

• La política de vivienda federal sólo impacta a 40-50% de la pobla¬ 
ción y aleja del mercado formal de vivienda a las familias de bajos 
ingresos. El efecto de esta política se comprueba en la Zona Metro¬ 
politana del Valle de México, donde a pesar de los programas de re- 
gularización y de mejoramiento (df), y de producción masiva de 
vivienda (Edo. de Méx.) llevados a cabo en el periodo 2000-2005, la 
gente más pobre se sigue asentando en lugares donde pueden encon¬ 
trar un suelo más barato o donde existan condiciones propicias para 
invadir. Estudios presentados en el Congreso hicieron hincapié en 
que la población aumentó en los lugares en donde se aplicaron los 
programas de mejoramiento de vivienda y regularización de pre¬ 
dios, mientras que ocurrió lo contrario en las delegaciones centrales 
del df porque las viviendas ahí construidas son para derechohabien- 
tes del Infonavit, Fovisste o familias cuyos ingresos son superiores a 
los 5 veces el salario mínimo diario. 

• Paradójicamente, mientras se anuncia desde el gobierno federal 
mexicano que el número de pobres tiende a reducirse, aunque sea de 
manera modesta, la informalidad habitacional y precaria en el sue¬ 
lo urbano en las grandes conurbaciones del centro de México —Zona 
Metropolitana del Valle de México y Zona Metropolitana de Toluca- 

rü ^ n( ^ meno Q ue no se atenúa, sino que crece bajo diversas mo¬ 
dalidades y patrones territoriales, si bien ya conocidos, cada vez 

agudos y con consecuencias más graves en todos los ámbitos del 
desarrollo urbano, económico y social 
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. u Zona Metropolitana del Valle de Tolu ' 

bios sustanciales. En el pasado existía un crecbÜ^ ha SUfrido «m- 
que permuta que los riesgos de la migractólT"' 0 h indu «n a 
nuantes. como el poder emplearse en eUa S a™ Cicrt0s ate- 
no de manera informal (suelo ejidal o ^ podía ocupar un trrre- 
tiempo se convertía en habitable para una'fWr que con «I 
sos. En la actualidad la población se emplea en 1 , '??° S recur - 
nadas con los servicios y el salario ha perdido valo Th “ ^ 
lo que en esta etapa de crecimiento urbano se han P ° r 

par terrenos cada vez más alejados de la capital (Tolu^y en 2' 
nos casos en zonas de alto riesgo. Y mgu ' 

. En Jalisco se vive un crecimiento en el que prevalece la falta de realas 
que controlen el proceso de apropiación del territorio por parte de 
agentes económicos interesados en la construcción de conjuntos ha- 
bitacionales (en Guadalajara) y de zonas hoteleras en el caso de Puer¬ 
to Vallaría y Costa Alegre, que no reúnen las condiciones apropiadas 
para su localización. El marco normativo se ha anulado y los pla¬ 
nes parciales de desarrollo que existen han dejado de operar en favor 
de los intereses de la ciudadanía, orientándose a atender los intereses 
inmobiliarios. La eliminación de controles sobre el boom inmobilia¬ 
rio se deriva de prácticas de corrupción entre autoridades munici¬ 
pales y agentes económicos inmobiliarios. 

• En cuanto a las ciudades fronterizas como Ciudad Juárez, se expuso 
que se registra un proceso acelerado de concentración demográfica 
y urbana que modifica el medio físico, lo que configura y define a la 
ciudad actual. Se destacó que se puede identificar un gran potwia 
de desarrollo y dinamismo económico que le brinda su con íci n 
región binacional, pero al mismo tiempo, cuenta en su ha r 

mismos problemas que hemos virto “ “‘^dpamiento 

rezago alarmante en la dotación de ‘"fraesvu se 

para gran parte de la población que la habit . ¿ 0 ¿ c suelo 

apuntó que la tendencia histórica muestra que e n® cons titucio- 
seguirá siendo ilegal e irregular a pesar de las re o 
nales relacionadas con la tenencia del suelo eji rnavaca> se dijo 
Por lo que respecta a la Zona Metropolitana e ^ j a oferta de 
que su integración se debió a dos fectores. P 0 ^ ^ COI71 o debido a 

vivienda por parte de desarrolladores inmo 
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las modificaciones en la tenencia de la tierra que se efectuaron a partir 
de 1992 La región ha crecido de manera anárquica y espontánea, por 
lo que la dotación de servicios públicos a los asentamientos irregula- 

res se ha complicado. La 

las Darcelas de los ejidos, producto de la modificación al artículo 27 
Constitucional y de la vigente legislación Urbana, permitieron. que 
dicho crecimiento invadiera terrenos agrícolas de primera calidad, 
provocando cambios en el uso de suelo autorizado y una desmedida 
especulación en el valor de la tierra. 

. Algunos ponentes explicaron que el hecho de que no existan instru¬ 
mentos de planeación regional y urbana en el estado de Hidalgo, actua¬ 
lizados y acordes con los procesos territoriales por los que atraviesa, 
hace propicia la proliferación de asentamientos irregulares en zonas 
no aptas para el desarrollo urbano, principalmente en la parte sur del 

estado y en sus zonas metropolitanas. 

• En el caso de Veracruz, en particular en torno al crecimiento urbano 
en áreas aledañas a zonas petroleras, se mostró que la dinámica de 
ocupación de suelo no respeta límites territoriales, dando lugar a asen¬ 
tamientos humanos precarios, sujetos a desastres naturales, desequili¬ 
brios del medio ambiente y violencia urbana. 

• En Querétaro se cuenta ya con una ley que permitirá la regulariza- 
ción de asentamientos irregulares a través de la creación de la Comi¬ 
sión para la Regularización de los Asentamientos Irregulares. 

• En Puebla se destacó que existen algunos proyectos como el de 
“Solidaridad-Quetzalcóatl”, en donde se construyeron 5 mil vi¬ 
viendas de tipo medio popular, en donde se detectaron fenómenos 
de desequilibrio ecológico y territorial, ante la falta de planeación. 


Notas 


1. El trabajo de esta sección es una síntesis de las relatorías de las tres mesas del 
Segundo Congreso Nacional de Suelo Urbano, efectuado en el mes de octubre de 
2007. Agradecemos la participación de los encargados de las relatorías, Sofía 
Espinoza Martínez (en la mesa uno), Susana Medina Ciríaco (mesa dos) y Ra feel 
Vargas Muñoz (mesa tres). 
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octubre de 2006, así como tambtén del capindo Ong n ^ ^ ^ 

habitantes del mercado de suel 0 '.J , oen £l reto del desarrollo social 

Metropolitana del Valle de To uca , P u d , Bicen ,enano, Gobierno 

de las metrópolis, primera ed.ctón, B.blioteca 
del Estado de México, Toluca, abr e 

Elias Antonio Huamán Herrera 

del Peni- Maestro en 

Arquitecto por la ^^‘^g^dTMéxico. D° ctor ‘"^"Jolítana- 

DesarroUo Urbano por El idii Autónoma Me P^ 

Estudios Urbanos, por la c temas de irregularida > ' división de 

Azcapotzalco (uam-a). Trabaja o p osgra do en Dise ^ n ’i a uam-a. Sus 

del suelo urbano. Es Coordinador de Ur5aíl0 s en la 

Ciencias , Acia, p.» d «££ J*» 

i'.u:_son: Alg u :«t<»réssocial jg 


d óndesue.ourbanoalaviv.en ^ de 
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“El nuevo hábitat de la irregularidad territorial en el municipio de 
Chimalhuacán, Zona Metropolitana de la Ciudad de México , en Anuario 
de espacios urbanos , uam-A, 2006-2. 

Rocío González Alva 

Licenciada en Planeación Territorial por la Universidad Autónoma del Esta¬ 
do de México. Maestra en Estudios Urbanos por El Colegio de México. 
Estudiante del doctorado en Estudios Urbanos y Ambientales de El Colegio 
de México. Ha trabajado como asistente de investigación en El Colegio Mexi- 
quense en los proyectos "Indicadores de la regularización y estimaciones 
de la irregularidad del suelo urbano en el Estado de México” y “Acceso al 
suelo para las nuevas generaciones de los barrios y colonias de Chimalhua¬ 
cán”. Participó en el proyecto “Asesoría para la elaboración de un manual 
de incorporación de suelo urbano a la vivienda de interés social” en conve¬ 
nio con la Universidad Autónoma Metropolitana-Azcapotzalco (uam-a) y 
la Secretaría de Desarrollo Social. Colaboró en el proyecto “Estudio para la 
elaboración de un ordenamiento territorial en Tlaxcala”, en la modalidad 
Fondos Mixtos Conacyt-Gobierno del Estado Tlaxcala/uAM-A, del cual se 
realizó un artículo conjunto titulado “Análisis foda del corredor urbano 
Tlaxcala-Puebla”, por el cual recibió el premio a la investigación 2006, que 
otorga la uam. 

Carlos Aparicio 

Detiene los títulos de Licenciado en Arquitectura, egresado de la Universi¬ 
dad de las Américas-Puebla, y en Educación Física, de la Escuela Superior de 
Educación Física de México, D.F. Es Maestro en Ciencias de la Arquitectu¬ 
ra, con concentración en Diseño Urbano, y Maestro en Ordenamiento del 
Territorio y Desarrollo Regional, diplomado de la Universidad Laval de 
Québec, Canadá, entre 1999 y 2003. Actualmente estudia el doctorado en 
Ciencias de Desarrollo Sustentable en la Universidad Autónoma de Nuevo 
León. Entre los años 2000 y 2002 obtuvo la beca de exención de derechos 
de escolaridad para extranjeros de parte de la Provincia de Québec, durante 
sus estudios de maestría. En la Escuela de Estudios sobre Desarrollo Regio- 
na de la Universidad Laval formó parte del equipo ganador del logotipo 
representativo del programa internacional Urbana en 2001. Cuando cursaba 
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, licenciatura en la Universidad de las Américas de Puebla, de 1988-1995 
' beneficiado con la beca de estudiante-empleado. En 2001, durante su 

lancia en Q uébeCl traba)Ó C0m0 asistente de investigación en el Centro 
T investigaciones en Desarrollo Regional de la Universidad Uval. En este 
dC mentó se desempeña como profesor en la Facultad de Arquitectura de 
'"universidad Autónoma de Nuevo León. 

M artha Eugenia Chávez González 

- dora de Asentamientos Humanos y Doctora en Arquitectura con 
^* Seíl 'ón honorífica, ex becaria del Lincoln Institute of Land Policy y del 
meIlC ^ Actualmente es profesora e investigadora de la Universidad de Coli- 
del Cuerpo Académico de Urbanismo. Sus investigaciones han 
ma y , , a las temáticas de producción de suelo urbano, vivienda, 

pobreza urbana y gestión de suelo. Es miembro del sn, con nivel Candidala. 

Reyna Valladares Anguiano 

« - - -—SSE KS^ 

ra de la Universidad de Colima, don desarroUado investigaciones 

de la Facultad de Arquitectura y perspectiva del urbams- 

sobre vivienda, análisis de pobreza en(r£ „ estructura urbana y 

mo , así como estudios‘“““/sistema Nacional de Investigadores. 

la delincuencia. Es candid 

Francisco Javier Cárdenas Mungu ^ ^ éxic0 

i I diversidad Nacional Aut n0 iversida d de 
Doctor en Arquitectura por a investigador de a ?eque ños 

con mención honorífica. * para 

Colima. Autor de los libros Códtgode «¿J^.Vdla ^ 

espacios abiertos de encuentro ve ^ y del disco Racional 

Suchitlán: un acercamiento ^ Miem bro del Sis 

virreinal de los pueblos colimenses (200* 
de Investigadores con nivel I- 
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Irregularidad y suelo urí^q 


Nohemí Briseño Martínez 

En 1997 obtuvo el grado de Licenciada en Sociología; en 2003, el de Maestra 
en Planeación y Políticas Metropolitanas, ambas por la Universidad 
Autónoma Metropolitana-Xochimilco y Azcapotzalco respectivamente. 
En este momento cursa el doctorado en Urbanismo de la Facultad de 
Arquitectura de la unam. De 2002 a la fecha ha desarrollado su práctica 
profesional como investigadora, coordinando proyectos en el Centro de la 
Vivienda y Estudios Urbanos. Trabaja las lineas de investigación de políticas 
habitacionales: acceso al suelo y vivienda, género, pobreza y calidad de 
vida, y políticas urbanas: planificación y gestión del territorio, entre otras. 
También ha participado como ponente en distintos foros y ha publicado 
resultados sobre su trabajo de investigación. 


Claudia Higuera Meneses 

Realizó estudios profesionales en la Universidad Autónoma Metropolitana, 
Unidad Azcapotzalco (uam-A), en donde obtuvo los títulos de Licenciada 
en Sociología Urbana y Maestra en Planeación y Políticas Metropolitanas. 
En la administración pública desempeñó el cargo de Subdirectora de Pro¬ 
gramas Comunitarios en la Delegación Azcapotzalco (1997-2000). En el 
medio académico, actualmente imparte cátedra en la Universidad Maris- 
ta, Campus Tláhuac, y desarrolla la labor de investigación en diferentes 
proyectos en el Centro de la Vivienda y Estudios Urbanos (Cenvi). Trabaja 
las líneas de investigación: política y desarrollo urbano, mercado de suelo, 
asentamientos irregulares, pobreza, ciudadanía y género. Ha participado 
como ponente en diversos congresos nacionales e internaciones y ha publi¬ 
cado resultados de investigación. 

Sara Noemí Mata Lucio 


Es candidato a Maestra en Planeación y Políticas Metropolitanas por la 

Un.ver S ,dad Autónoma Metropolitana-Azcapotzalco. Comunicado» de 

trabaió n ' e ^ er . C '^ e * P cri °dismo durante siete años, durante los cuales 

desemDeñaH 6 '” 1 !' 3 mente temas urbanos en las distintas asignaciones 

endTursoenTí ** de inf °™ación, editora). En 2007 participó 

en línea Acceso y gestión de suelo urbano para pobres en América 
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Latina”, impartido por el Instituto Lincoln de Politices de Suelo- , - 
je planeación estratégica delegacional de Iztapalapa» yene “é" 
estrategias de intervención en los centros históricos” mmari ° de 

joel Audefroy 

poctor en Etnología por la Universidad de París VIL Arquitecto orto de la 
Escuela Superior de Bellas Artes de París, Francia. Es profesor e investigador 
en la ESLA-Tecamachalco del Instituto Politécnico Nacional de México; 
Asesor de la Coalición Internacional para el Hábitat (hic-al); miembro de 
la Red cyted xiv-g Hábitat en riesgo y del Sistema Nacional de Investigadores. 
Trabaja en el tema de los asentamientos humanos en riesgo y coordinó 
varios proyectos internacionales financiados por la oea, el pnud y la sre de 

Holanda. 

Alejandro Hernández Gutiérrez 

(UNAM), 1980 a 1985. Realizó est d de Btudios sobre 

namericana. Diplomado por el P g » Fenóme no metropolitano, 

la Ciudad en la unam (2004), sobr com0 por el Lincoln 

estrategias, instrumentos y alternativas, de ■■¡^ dosiesud o*b*»o'n 
tasütute of Land Policy (2005) ^^^¿¿comité OrganizadorPer- 

las ciudades latinoamericanas ^ Mjembr^ y Segun do Cong^» ^ 

manente, Científico y p onen e¡d taUer es y m ^ S p' e s iden cia de la 

de Suelo Urbano, y miem instituciones com priva das y 

el tema del Suelo, organizadas Por in ^uciones p^^ u. 
República, Sedesol, Conav. ^02 se incorporó a Direcc i6n 

académicas. En el mes de agosto de 20 ^ ase 0 r d ^ d , 

mo público descentralizado de la j ^ „ uNAM a G ^ nombra d 

General, y desarroUÓ, en ««J- *^ *%,*+*” 

Programa Suelo Ubre. Con £ MéxJC0 , puesto 

Delegado de la Corett en el Esta 

se desempeña. 
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María Isabel Vargas Mata 

Arquitecta por la Universidad Autónoma del Estado de Morelos (uaem), 
titulada en 1974. Maestra en Arquitectura y Estudios Avanzados por e ¡ 
Instituto Tecnológico de Massachussets, con especialidad en Diseño de 
Asentamientos Humanos para Países en Vías de Desarrollo, graduada en 
1977. Ha impartido cátedra en diversas asignaturas, durante 30 años, en la 
Facultad de Arquitectura de la uaem y en el Development Planning Unit, 
London University. Experiencia de 25 años, en el extranjero y en México, 
en proyectos arquitectónicos y urbanos. Es miembro de la Academia de 
Arquitectura, Capítulo Morelos, desde 1995. 

Edith Rosario Jiménez Huerta 


Estudió Arquitectura en la Universidad Nacional Autónoma de México, 
durante la época del autogobierno. Ahí desarrolló un especial interés por 
el estudio de las colonias populares. Sobre este tema hizo las tesis, de maes¬ 
tría, en el Development Planning Unit de la University College London, y de 
doctorado, en la Universidad de Essex. Trabajó en tareas de investigación 
en el Departamento de Geografía de la Universidad de Cambridge. Fungió 
como asesora en desarrollo urbano del Gobierno de Aguascalientes. Des¬ 
de 1991 hasta la fecha trabaja como profesora e investigadora en el Departa¬ 
mento de Estudios Regionales de la Universidad de Guadalajara. Imparte 
clases de Metodología y Mercado de Suelo. Su principal interés es el estudio 
de la ciudad, en especial las colonias populares, los ejidos y comunidades, 
y el suelo. Ha sido responsable de varios proyectos de investigación rela¬ 
cionados con estos temas, cuatro de ellos financiados por el Conacyt. Ha 
pu icado varios artículos y ha sido ponente en diversos eventos locales, 
nacionales^ internacionales. Destaca entre sus publicaciones el libro titu- 

principio de la irregularidad. Mercado del suelo para vivienda en 
Aguascalientes, 1975-1998. r 

Heriberto Cruz Solís 


SStiír l Lkenciad0 en Ge °S rafía P°r la Universidad de 

grafía) del nrn °a tUV ° títU *° l3octor en Filosofía y Letras (Geo- 
8 Programa de Cartografía Temática, Sistemas de Información 
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Geográfica y Teledetección por la Universidad de Alcalá de M 

2 000 es profesor investigador titular de tiempo completo! n’ Desde 

je Geografía y Ordenación Territorial de la UnhUJí 

tm »» ■< ™ “ j-*® «n,. „„ 

Tecnologías en Geografía. Entre 2005 y 2006 fue Presidente de la Academia 
de Tecnologías de la Información Geográfica. A partir de 2007 se desempe¬ 
ña como Director del Instituto de Geografía y Desarrollo Territorial del 
Departamento de Geografía y Ordenación Territorial del Centro Univer¬ 
sitario de Ciencias Sociales de la Universidad de Guadalajara. Pertenece al 
cuerpo académico en estudios urbanos y territoriales que trabaja las líneas 
de investigación suelo, vivienda y derechos de propiedad, geotecnologías, 
lanificación y gestión territorial. Impartió cursos de Teledetección en la 
maestría en Geomática de la Universidad de Colima y los cursos de Carto- 
"L fla y Sistemas de Información Geográfica en la maestría en Desarrollo 
i nral de la Universidad de Guadalajara. Actualmente imparte cursos en el 
L a A„ riudad Territorio y Sustentabilidad y en la maestría en 
doctorado d * C,udad ’ ° Univer si,ario de Arte. Arquitectura y 

Urbanismo y Desarr ° Hidrometeoro log(a del Centro Universitario de 
Diseño; en la maestr licenciatura en Geografía del Centro 

Ciencias Exactas e Ingenierías, y en an¡dades de la Universidad de 

Universitario de Ciencias Soci y a , de lnV estigadores, de la 

Guadalajara. Es miembro del Sistem ^ Clí/(urfl) Atlas írnttam 

Academia Jalisciense de C,enc ^ 5 ’J de i a Red de Usuarios de ldns. y e 

(ECAt). de la Red Geomática de Méx co <le ^ Terr¡tono y de 1 

L Sociedad Mexicana de Estudien revistas nacióle 

Sustentabilidad. Ha publicado congre sos rdacionados con ^ Ha 

internacionales y en memoria eogr áfica en los es " 1 de ¡ nV estiga- 

de las tecnologías de la in 0I ™ en co ngresos y r * unl ® r ¡ 0 s proyectos 
presentado numerosas P°n e¡ona l. Ha participa o Un¡vers ¡dad de 
ción a nivel nacional e ínter e l Conacyt y ‘ ¡ón de suelo urba- 

de investigación finanC íi°e S el pV* metropo^ 

Guadalajara. Actualmente dir ® . ¡ pios periK r,coS s0C ialización 

no de El Salto y Tlajomulco, monitor* y 

de Guadalajara. Producción, actu 
bases de datos, 1970-2006 • 
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Ikregularumu y suelo urbano 


Adriana Fausto Brito 

Arquitecta egresada de la Universidad de Guadalajara (México), con maes¬ 
tría en Planificación Urbana y Regional aplicada a Países en Vías de Desa- 
rrollo por el Instituto Universitario de Arquitectura de Veneca (Italia), y 
doctorado en Geografía, Planificación y Urbanismo por la Universidad de 
París III (Francia). Es profesora e investigadora del Centro Universitario 
de Arte, Arquitectura y Diseño de la Universidad de Guadalajara Sus prin¬ 
cipales áreas de investigación son políticas de suelo y vivienda; legislación 
urbana y derechos de propiedad; planeación y crecimiento urbano, 
asentamientos irregulares; transparencia en el desarrollo urbano. Ha par- 
ticipado en investigaciones financiadas por Conacyt y colaborado como 
consultora local y nacional en proyectos impulsados por ONU-Hábitat y el 
Banco Mundial. Tiene varios artículos publicados en revistas nacionales e 
internacionales, compilaciones y memorias de congresos. Ha compilado 
cuatro reportes sobre reservas territoriales. Es autora de un reporte nacio¬ 
nal sobre género, vivienda y propiedad publicado en Nairobi por onu- 
Hábitat, así como de un libro sobre espacios vacantes en Guadalajara, 
publicado en Francia por la Association d’Études Fonciéres. 

Martha Beatriz Díaz Quiñónes (1975-2007, QPD)t 

En 2000 obtuvo la licenciatura en Derecho por la Universidad de Guadalaja¬ 
ra. En 2005 obtuvo el grado de Maestra en Derecho con Orientación en 
Derecho Corporativo de la misma universidad. En 2007 se desempeñó 
como Profesora Docente Asociado “B” del Departamento de Geografía y 
Ordenación Territorial del Centro Universitario de Ciencias Sociales y Hu¬ 
manidades. Colaboró con el cuerpo académico Estudios Urbanos y Territo¬ 
riales y en varios proyectos de investigación como el “Atlas de producción 
de suelo urbano de la Zona Metropolitana de Guadalajara”, los “Estudios de 
riesgos por hundimientos en la Zona de Nextipac, municipio de Zapopan, 
Jalisco , el Estudio de vulnerabilidad pro movimientos en masa, hundi¬ 
mientos e inundaciones y caracterización de los niveles de riesgo en el muni¬ 
cipio de Tlaquepaque, Jalisco”, y el “Ordenamiento territorial del municipio 
de Zapopan, Jalisco . Fue responsable del proyecto “Análisis del régimen de 
propiedad en condominio en la Zona Metropolitana de Guadalajara”. 
Impartió las asignaturas de Teoría General del Derecho Administrativo, 
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ttica jurídica, Política II y Condominios de la División a c 
C0S del Centro Universitario de Ciencias Sociales y HuntaSdJ 

Alfonso Irachcta Cenecorta 


Arquitecto por la Universidad Autónoma del Estado de México (immV 
Maestro en Planeación Urbana por la Universidad de Edimburgo, Escocia- 
Doctor en Estudios Regionales por la Universidad de Varsovia,'Polonia 
Fue Director Fundador de la Escuela de Planeación Urbana y Regional 
(hoy facultad) de la uaem (1986-1988). Fue Director General de Planeación 
del Gobierno del Estado de México (1993-1998). Fue Presidente de El Co¬ 
legio Mexiquense (1998-2002). Fue coordinador fundador de la Oficina 
para México de UN-Hábitat (2003-2004). Actualmente se desempeña como 
Coordinador del Programa Interdisciplinario de Estudios Urbanos y 
Ambientales (Prourba) de El Colegio Mexiquense; Coordinador Nacional 
de la Red Mexicana de Ciudades Hacia la Sustentabilidad (rmcs); Miem¬ 
bro del Consejo Mundial Asesor de la Organización de las Naciones Uni¬ 
das-Hábitat y de la Red Global de Investigación en Asentamientos Huma¬ 
nos para el periodo 2007-2009. Es Investigador Nacional Nivel II del Sistema 
Nacional de Investigadores (sni). 


daría de los Ángeles Zárate López 

Vrquitecta por la Universidad Autónoma de Baja California. 

Urbanismo por la Universidad Nacional Autónoma e c j ra . 

ualmente se encuentra elaborando el proyecto de tesis para cn 

lo de Doctora en Urbanismo, en el Programa de aesr*. ción de j pro- 
Jrbanismo de la unam. Fue Secretaria Técnica en la ™ ^ dc ^tiga- 
;rama de Maestría y Doctorado en Urbanismo, en Coordinación 

iones y Estudios de Posgrado de la Facultad dcArqui > princ¡pal _ 
le Estudios de Posgrado de la unam (2006 a 200 ). dc proyec¬ 

tóte en el área de la consultoría, participan o en ^ pelegacional de 
°s, entre los que se encuentran: Proyecto e ro ^ elodo j 0 gj a para la 
desarrollo Urbano de la Delegación Alvaro re ^ . ^ arr ios de las ciuda- 
v aluación de las acciones del Programa Hábitat en‘ dc Desarrollo Ur- 

les Pachuca, Hidalgo, y Tehuacán, Pueb ' a ‘^programa de Desarrollo 
>ano Turístico del Puerto de San Carlos, • • » 
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Urbano Turístico del Puerto de San Juanico, B.C.S; Programa de Desarro. 
Uo Urbano-Turístico de San Miguel de Allende, estado de Guanajuato 

(2002 a 2005). 

Alberto Rébora Togno 

Arquitecto por la Universidad Nacional Autónoma de México (unam), 
con cursos de posgrado en México y en el extranjero, y diploma de 3" ciclo 
en Técnicas de la Planeación del Desarrollo Económico y Social, 
Universidad de París I. Ha ocupado cargos en la academia, así como en la 
administración pública municipal, estatal y federal, entre ellos, Jefe del 
Centro de Estudios del Medio Ambiente de la UNAM-Azcapotzalco de 1974 
a 1980 y Director General de Suelo Urbano de la Sedue de 1983 a 1992. Ha 
impartido clases y conferencias en la unam, uam, Cecade e ilpes-onu. 
Actualmente es consultor en desarrollo urbano y regional. Cuenta con 
diversas publicaciones, entre ellas: “Bases para la planeación del desarrollo 
urbano”, del libro Marco institucional de la planeación urbana en la Ciudad 
de México, tomo I, Miguel Ángel Porrúa, México, 1997, y ¿Hacia un 
replanteamiento del paradigma de la planeación urbana?: Políticas de suelo 
urbano para un desarrollo sostenido, incluyente y sustentable , Miguel Ángel 
Porrúa, México, 2000. Actualmente es candidato al doctorado en 
Urbanismo de la unam. 

Jennifer A. Lewis 


ís a third year gradúate student completing a joint master'sdegree pro- 
gram in International Relations and Environmental Management in which 
she studies rural-urban linkages, urbanization and natural resource use in 
aun Amena. Her professional work ineludes collaboration with the 
United Nations Habitat Programme, United Nations Development Pro- 

S T * nst ' tute f or P eo ple and the Environment in Belém, Bra- 

c ’ in p? Nat 7 NG0 in Santa Cruz> Bolivia, the United States Peace 
Annapoiis, md.* ^ ° f ^ Chesa P eake Research Consortium in 
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Ashlee D. McLaughlin 

Is a second year gradúate student completóle a h 

and Regional Planning with a focus on social land use pollería" 
tional and tran nat.omd urban contexts. Her professiona. and educat onal 
expenences inelude coUaborations with the United Nations Habitat Pro¬ 
grámale, Archeworks alternative design school in Chicago, IL, Habitat 
for Humanity, the United States Peace Corps, the Salvadoran Red Cross, 
and the Inner City Christian Federation in Grand Rapids, MI. 
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dirigir las voliticasrl'hl^™ 0 xaa'^ 0 * mC,r *” P ráct * cas sociales y hacia donde 
8 rr r P w publicas en México para enfrentar dicho fenómeno? Memorias del 

II Congreso Nacional de Suelo Urbano, se terminó de imprimir en el mes de 

iciem re de 2008 en los talleres de Jiménez Editores e Impresores, S.A. de C.V., 

u icados en callejón de la Luz 32-20, Col. Anáhuac, México 11320, D.F., tel. (55) 

55 27 73 40, fax (55) 53 99 47 11; E-mail: jimenezedit@yahoo.com.mx 


La presente edición, sobre papel cultural de 90 g para los interiores y cartulina 
sulfatada de 12 pts. para el forro, constó de 500 ejemplares más sobrantes para 

reposición. 
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